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Presentacion

El Proyecto USAID/PERU/SUMA desarrolla estudios
como parte de sus esfuerzos por aportar evidencias que
apoyen la toma de decisiones durante el proceso de
formulacion, gestion y evaluacion de politicas publicas
para la educacion y para el fortalecimiento de la gestion
descentralizada.

Ahora, SUMA pone a disposicion un estudio que
responde al interés del Ministerio de Educacion y otros
actores por mejorar los procesos identificados como
fundamentales y cubrir las falencias de modo que se
pueda contar con los docentes y materiales el primer dia
de clases. Como establece el propio estudio, el analisis
de procesos también lleva a investigar el sistema como
un todo, lo que facilité la identificacion de los aspectos
criticos en las actividades del proceso gestionadas por
los gobiernos regionales.

El estudio complementa el informe “Balance de
descentralizacion de procesos educativos, 2009 al 2012”
(2012), preparado en el Proyecto SUMA. Alli se hace un
balance normativo del avance de la descentralizacion
por procesos, siguiendo el concepto de gestion
descentralizada, que consiste en que la evaluacion de
la calidad de la descentralizacion tiene que ser vista en
funcioén de los servicios que se ofrecen.

El trabajo que aqui se presenta es amplio y complejo,
y cubre diferentes fases de los procesos, desde las
necesidades de la escuela, el rol de las direcciones
regionales de educacion y de las unidades de gestion
educativa local, y las politicas de instituciones del nivel

central, como los ministerios de Educacion y Economia
y Finanzas y el Organismo Supervisor de Compras y
Adquisiciones del Estado, que afectan la efectividad de
los procesos mencionados.

Ademés del andlisis de las politicas nacionales, el
estudio también abre la posibilidad de seguir trabajando
en el diagnoéstico especifico aplicado a una DRE o UGEL
determinada, o de ensayar acciones de mejora en la
dotacion de materiales siguiendo el proceso de compras
en una UGEL, con lo que puede servir de material de
capacitacion e informacion para implementar planes de
mejoras en sus procesos.

Esperamos que las recomendaciones y sugerencias del
estudio sirvan de insumo para dialogos en el corto plazo,
y que acomparien la reflexion y la generacion de politicas
similares en apoyo de la simplificacion y mejora de los
procesos administrativos en las areas de nombramiento
y contratacion de docentes, asi como para la adquisicion
y distribucion de los textos y otros materiales educativos.
El objetivo final es que las escuelas puedan iniciar el
ano en las mejores condiciones y que sus estudiantes
cuenten todo el afio con su maestro y con sus libros y
materiales para asegurar un mejor aprendizaje.

Cecilia Ramirez Gamarra
Jefa de Proyecto
USAID/PERU/SUMA

Lima, noviembre del 2012
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Resumen y politicas asociadas

Una de las preocupaciones del Estado y de la sociedad
civil es que las escuelas tengan “un buen inicio”, es
decir, gue los nifos cuenten con su maestro esperan-
dolos el primer dia de clases y que estén disponibles
sus libros y otros materiales de trabajo. Esta aspiracion,
compartida por todos, enfrenta limitaciones que impi-
den que eso suceda. En respuesta a esta situacion, el
estudio se propone identificar los ‘cuellos de botella’
o ‘barreras’ que impiden que las instituciones educati-
vas publicas cuenten con los docentes y los materiales
educativos de manera oportuna y permanente.

¢Qué costos absorbe el Estado? El no atender los pro-
blemas antes citados trae como consecuencia la pér-
dida de dias lectivos irrecuperables si se trata de los
docentes y actividades pedagogicas de menor calidad
por la falta de materiales; y todo ello se traduce en
atraso escolar, bajo desempefio y, en el futuro, meno-
res beneficios para los estudiantes, lo que en algunos
casos limita su posibilidad de salir de la pobreza.

Desde otro angulo, las convocatorias tardias del MED
para la impresion de textos han ocasionado una con-
centracion de proveedores (hasta el 70% del valor
adjudicado) que reduce la competitividad del mercado,
provoca el dominio de ciertos proveedores y trae con-
sigo mayores precios. El modelo de almacenaje cen-
tral con stock inmovilizado genera costos por el mismo
almacenaje y por seguros ante eventuales siniestros.
La no prevision de los tiempos y el arribo tardio de los
textos a las regiones, con el consiguiente mensaje de
la necesidad de esperar hasta el afio siguiente, ocasio-
nan costos de almacenaje no previstos y el traspaso
del riesgo de deterioro, robo o siniestros a las regiones.
Finalmente, la ausencia de una politica de reemplazo
del texto traspasa el costo a los padres de familia. Por
todo ello, el estudio se propuso responder a esta pre-
gunta bésica:

¢Por qué las escuelas publicas no tienen docentes y
materiales oportuna y permanentemente?

Con ese objetivo, se utilizd el analisis de procesos y
se lo complementé con el enfoque del seguimiento del
gasto publico (PETS), dada la importancia de los efec-
tos de la gestion presupuestal en el resto de procesos

administrativos. El analisis de procesos es una metodo-
logia muy Util, porque permite la identificacion de acti-
vidades, tareas e insumos necesarios para crear valor
y lograr un producto (por ejemplo, los materiales para
el trabajo en aula), asi como para identificar las fallas
y demoras, que pueden deberse a un marco normativo
mal planteado o mal interpretado, o a débiles capaci-
dades de gestion.

El informe se centr6 en dos procesos tipo: uno rela-
cionado con la disponibilidad oportuna y permanente
del maestro o maestra —para cumplir con sus horas
lectivas—, y el otro asociado a la dotacion oportuna
y permanente de los materiales educativos —textos,
cuadernos de trabajo, material concreto y fungible—
y administrativos basicos para el funcionamiento de la
escuela. Las fuentes de informacion fueron primarias 'y
secundarias, tanto cuantitativas como cualitativas; se
consideraron los presupuestos y las bases de datos
del organismo regulador de adquisiciones publicas
(OSCE), y entrevistas con directores y funcionarios
regionales del sector Educacion.

POLITICAS ASOCIADAS A LOS PROCESOS
DE CONTRATACION DOCENTE Y A LA
PERMANENCIA DE ESTE EN EL AULA

Se revisaron dos casos: el proceso de nombramiento
y el de contratacion de corto plazo, asi como los even-
tos y pasos que llevan a que un profesor se ausente
de un aula por dias o meses. Para el nombramiento
de docentes se identificaron una serie de fases antes
de la convocatoria, que pueden tomar nueve meses
si se considera el tiempo minimo para contar con el
presupuesto: identificacion de la demanda, evaluacion
de plazas, ampliacion y asignacion presupuestal, y
ajustes institucionales en las regiones (personal y pre-
supuestal). Una vez cumplidas estas fases, se inician
las de convocatoria y consolidacion de plazas (etapa
nacional y etapa institucional) vy, finalmente, se pasa
a la adjudicacion. El proceso de nombramiento, entre
la fase de validacion presupuestal y la de convocato-
ria, evaluacion y adjudicacion, dura, en el mejor de los
casos, 9 meses, e involucra la necesidad de validar el
financiamiento con un afio de antelacion.
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El tema de los docentes contratados involucra al 20%
de los maestros y maestras, y aunque el proceso para
lograr el nombramiento es fundamental, el de contratos
es tan o mas critico que aquél, pues, ademas de ser
repetitivo, esta atado al ciclo presupuestal anual del
mismo afio escolar (primer dia de enero), lo que obliga
a realizar convocatorias y adjudicaciones publicas en
el mas corto plazo. La manera como esta organizado
el proceso pone el peso en las regiones, que tienen
que acelerar la adjudicacion, con lo que se incrementa
el riesgo de error y los reclamos por falta de transpa-
rencia.

Otra razén que dificulta la permanencia del maestro
en el aula es la ausencia, justificada o no. Aunque el
sistema tiene sus respuestas para salvaguardar los
derechos de los docentes, no ocurre lo mismo cuando
se trata de proteger el derecho de los estudiantes a
no perder un solo dia de clases. El empleador tiene
la posibilidad de contratar a otro docente para reem-
plazar temporalmente al que obtuvo la licencia, pero
el contrato debe tener una vigencia igual o mayor de
30 dias; por otro lado, los permisos y los descansos
médicos otorgados por EsSalud pueden cubrir menos
dias. No es posible, entonces, contratar un reemplazo,
y la razon para ello la encontramos nuevamente en el
presupuesto, porque no se puede pagar a dos docen-
tes por la misma plaza.

¢ Qué hacer?

Simplificacion de los procesos administrativos en el
tema de recursos humanos

Una opcién que permitiria reducir los tiempos para
contar con el docente cuando se o necesita es tener
un solo proceso de evaluacion para el nombramiento y
contratacion anual. Ello evita duplicidad, pues ambos
procesos tienen por objetivo seleccionar al mejor
docente disponible. Y se mejora aun mas si se otorga
validez al resultado de evaluacion por tres afos. Asi
se acelera la contratacion anual del maestro o maestra
para el segundo y tercer afno, o para una renovacion
automatica considerando si la evaluacion del director
y los padres de familia fue positiva. Un tema conexo

consiste en permitir a los docentes aprobados postu-
lar a otras plazas disponibles equivalentes si no fueron
contratados antes.

Institucionalizacion de la figura de un profesor
suplente

Contar con listas de candidatos interesados para reem-
plazos, previamente evaluados, para recurrir inmediata-
mente a ellos cuando se necesite uno. Adicionalmente,
es necesario mantener un cierto numero de docentes
permanentemente contratados, para que permanez-
can a modo de retén en caso se requiera reemplazar a
un titular; en otras palabras, es preciso institucionalizar
la figura de profesores sustitutos permanentes y tempo-
rales como parte del equipo pedagogico de la UGEL o
de la Municipalidad.

Sintonizacion intergubernamental de los hitos criticos
del proceso para reducir los tiempos e interrupciones
del calendario escolar

Dar una sefial clara de rectoria a las regiones y promo-
ver la coordinacion intergubernamental con una vision
de proceso en el tema de contratacion docente, textos
y materiales educativos.

Incentivar a los directores para que informen de la
necesidad de contar con un mayor nimero de docen-
tes el primer semestre de cada ano, lo que permite a
la UGEL programar sus presupuestos de manera mas
precisa y no esperar directivas del MED a fin de afio
para hacer sus requerimientos. Ello reduce la posibi-
lidad de recurrir a decretos de urgencia para cubrir la
falta de recursos para contratacion.

Proveer incentivos y guias claras a las regiones, para
que publiquen las plazas que habria que contratar
antes del inicio del afo fiscal y convoquen inmediata-
mente a concurso para cubrir las plazas presupuestal-
mente aprobadas. De igual importancia es la necesi-
dad de fijar fechas para rendir pruebas de evaluacion
en dias que no compitan con el calendario escolar,
para evitar una mayor pérdida de dias lectivos.
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POLITICAS ASOCIADAS A LOS PROCESOS
DE DOTACION DE TEXTOS Y MATERIALES
EDUCATIVOS FUNGIBLES Y CONCRETOS

Destacan dos casos: el de los textos escolares, que
son basicamente de responsabilidad del nivel central,
y el de los fungibles y concretos, que corren por cuenta
de los gobiernos regionales y del Gobierno Central.
Para que un estudiante tenga los libros en sus manos
el primer dia de clases, independientemente de la ubi-
cacion de su escuela, se requiere que el Ministerio y los
gobiernos regionales hayan llevado a cabo una serie
de actividades con mucha anticipacion.

El proceso empieza con la captura de informacion
de la demanda de la institucion educativa, en la que
se expresan sus necesidades; luego, los érganos de
apoyo a la gestion (UGEL y DRE) captan la informacion
de todas las escuelas de su responsabilidad y la envian
al MED cuando se trata de los textos escolares y mate-
rial concreto; con base en estos datos, éste adquiere
los bienes y servicios que se le han pedido, y los empa-
queta, transporta y distribuye directamente o a través
de un intermediario.

En cuanto a las compras, su programacion es incom-
pleta y cortoplacista. La deficiente capacidad para
gestionar los procesos de compras ocasiona convoca-
torias tardias o que se dilatan por consultas y observa-
ciones. Incluso, las demoras y el retiro de participantes
de los concursos ocasionan procesos parcialmente
desiertos o nulos, lo que lleva a tomar la ruta de exone-
raciones por desabastecimiento inminente para salvar
la situacion. Ademas, las bases con especificaciones
técnicas y periodos requeridos desincentivan la parti-
cipacion de un mayor numero de empresas, con lo que
las adquisiciones se concentran en pocas.

En el ambito regional, ante la posibilidad de comprar
por montos menores sin registrarlo en el sistema del
OSCE, los montos gastados en bienes (SIAF) no coin-
ciden con los registrados por adquisiciones de bienes
(SEACE), y asi se reduce la transparencia. Los respon-
sables del area de Logistica trabajan por separado
en las regiones: un grupo se dedica a gestionar un
proceso de compra para el PELA, mientras otro, que
seguramente compra bienes similares, podria estar
gestionando otro proceso similar de manera paralela, o
simplemente no compra.

Los tiempos que absorben las actividades y procedi-
mientos son de consideracion. La fase de adquisicio-

nes se inicia con los actos preparatorios y de progra-
macion, que demandan, en total, 79 dias habiles en
los casos de licitaciones o concurso publico. La etapa
de seleccion, que termina con la eleccion del gana-
dor de la buena pro, toma 91 dias habiles. Firmado el
contrato, la impresion de textos demando al MED 29
dias habiles en promedio en los afios 2006 a 2009. Si
se considera que el tiempo prudente para embalaje y
transporte a regiones y luego a las escuelas es de 30
dias habiles, el proceso de contratacion del servicio de
impresion y conexos puede durar, sin observaciones
graves, sin solicitud de prérroga o incumplimientos,
unos 234 dias habiles o 47 semanas como minimo. Y
si los libros deben estar el 1.° de marzo en la escuela,
el proceso tendria que empezar en el primer trimestre
del afio anterior.

Ademas, el almacenamiento central requiere numero-
sos procedimientos y documentacion logistica. El sis-
tema de transporte a regiones manejado centralmente
no es efectivo, pues lleva los bienes solo hasta los alma-
cenes de las regiones. Asimismo, el almacenamiento
regional es débil, no cuenta con estandares adecuados
y contradice la condicion de mantener un presupuesto
suficiente en el area de Logistica. Las UGEL duplican
el trabajo logistico rearmando paquetes por escuela y
llenando documentacion con sistemas manuales.

¢ Qué hacer?

Definicion a priori y publicacion del paquete basico
de materiales educativos

La existencia de una guia clara, tanto a nivel nacio-
nal como regional, ayuda a preparar el Plan Anual de
Adquisiciones de textos y el resto del material educa-
tivo, con un plan mas preciso y financiado, y asi se
evitan reprogramaciones de compras y reajustes de
la disponibilidad presupuestal varias veces durante
el afio. Asimismo, ello permite al mercado de provee-
dores preparar con antelacion su estrategia de oferta,
incluyendo la formacién de consorcios, evitando oligo-
polios y promoviendo la competencia y mejores precios
referenciales, asi como mayor transparencia.

Estandarizacion de los procesos y aplicacion
de una politica de roles mas claros

Mientras que en el tema de recursos humanos esta
relativamente claro el proceso de contratacion, en lo
que concierne a la dotacion de materiales educativos
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es fundamental la normalizacién o estandarizacion,
considerando las practicas actuales y el contexto de
las GRDS, DRE y UGEL, para areas urbanas y areas
rurales andinas y amazoénicas. Se necesita que las
DRE y las UGEL tengan claro el rol que deben cum-
plir, otorgandoles la responsabilidad de los materiales
fungibles, asi como dar mayor autonomia a las escue-
las para comprar los que necesitan. Otra opcién seria
promover un mejor funcionamiento de las unidades de
costeo con mayor poder de decision de los directores.

Aunque pase desapercibido, no hay una politica clara
de reemplazo de los textos cuando termina su vida util,
o por deterioro. Para anticipar los costos de textos fal-
tantes, perdidos y deteriorados se requiere enviar un
“adicional” de libros a las regiones. El costo afadido de
este margen seria balanceado con el beneficio obte-
nido de tener la seguridad de que el 100% de estudian-
tes tendran su libro a tiempo.

Promocion de la transparencia y monitoreo
de las adquisiciones

Implementar un sistema de monitoreo, con un tablero
de alertas para la Alta Direccion, en el que se registre
el estado de los procesos de compra de los textos y
sus hitos temporales, aspecto que permitiria una mayor
coordinacion entre las direcciones del MED (areas
usuarias) y su Oficina de Administracion, asi como una
mayor transparencia.

Simplificacion de procesos de abastecimiento y
transporte

De mantenerse la politica de produccion central de los
textos, promover la participacion del sector privado
especializado en logistica o de asociaciones publico-
privadas para la distribucion directa desde las impren-
tas o editoriales hasta las instituciones educativas,
actuando las UGEL como supervisoras. La simplifica-
cion de los procesos pasa no solo por modernizar los
equipos y sistemas de informacion, sino también por
promover el uso de modalidades apropiadas de trans-
porte y de adquisiciones publicas para la minimizacion
de tiempos requeridos, como el uso del convenio marco
para la compra de materiales fungibles, o la promocion
de consorcios en el mercado, entre otros mecanismos.

Fortalecimiento institucional en el tema
de adquisiciones publicas

Fortalecer todos los eslabones del proceso de dota-
cion de materiales, desde el célculo de la demanda.
Otro vacio identificado es que no existe en todas las
regiones un instrumento o canal para que las escue-
las alcancen sus demandas a las UGEL, fuera de la
némina de matricula. Es necesario promover la crea-
cion de condiciones para la implantacion y mayor uso
de los sistemas de informacion del MED como el Sis-
tema de Informacion de Apoyo a la Gestion de la Insti-
tucion Educativa (SIAGIE).

17



= USAID

4 DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

La gestion en educacion solo tiene sentido si impacta favorablemente el aprendizaje y la progresion

de los educandos. Se entiende por dicha gestion la organizacion y administracion de recursos para
alcanzar los objetivos de una politica educacional determinada. Este es un proceso que abarca desde la
definicion de la politica hasta la evaluacion de los resultados del quehacer en la unidad educativa.

Introduccion

El objetivo del estudio es identificar los ‘cuellos de bote-
lla” o ‘barreras’ que impiden que las instituciones edu-
cativas publicas cuenten con los docentes y los mate-
riales educativos de manera oportuna y permanente.
Aqui se considera que estas trabas pueden deberse a
la errada aplicacion o interpretacion de las normas que
regulan al sector Educacion y los sistemas administrati-
VoS, presupuestales y de control nacional, o a la insufi-
ciente capacidad de gestion de sus organizaciones en
los ambitos nacional y regional. En lo que concierne a
la contratacion de docentes y la dotacion de materia-
les, se utilizd el andlisis de procesos por actividades
y sus agregados,’ que se complementd con el enfo-
que del seguimiento del gasto publico (PETS),? dada la
importancia de los efectos de la gestion presupuestal
en el resto de procesos administrativos.

El estudio de la estructura administrativa o de gestion
que da soporte a los procesos pedagdgicos® es untema
amplio y complejo, tanto por los enfoques disponibles
sobre los niveles de analisis (abanico desde lo macro a
lo micro), como por el proceso mismo de implementa-
cion de un cambio en las instituciones publicas basado
en un analisis y mejora de procesos. Aqui la ruta de
implementacion de las recomendaciones es sin duda
mas rica, compleja y posiblemente méas larga que en
el sector privado, porque puede implicar cambios de
politica publica.

Este informe se centra en dos procesos que denomina
“tipos”: uno relacionado con la disponibilidad oportuna
y permanente del maestro o maestra —para cumplir

CEPAL/Unesco (2005)

con sus horas lectivas—, y el otro asociado a la dota-
cion oportuna y permanente de los materiales educa-
tivos —textos, cuadernos de trabajo, material concreto
y fungible— y administrativos béasicos para el funciona-
miento de la escuela.

En su presentacion ante la Comision de Educacion
del Congreso de la Republica (octubre del 2011),
la ministra de esta Cartera, Patricia Salas O’'Brien,
sefiald que las prioridades politicas de la actual ges-
tion de gobierno en materia educativa son: (i) el pro-
gresivo cierre de brechas en los logros de aprendi-
zaje; (ii) la mejoria de los aprendizajes de todos en
Lenguaje, Matematicas, Ciencia y Ciudadania; (iii) el
desarrollo magisterial; y, (iv) una gestion descentrali-
zada y eficaz basada en resultados. Sin duda, todas
estas prioridades son ampliamente compartidas. El
reto en la gestion consiste en alcanzar las metas con
los recursos disponibles y las reglas existentes. En el
camino es posible incrementar o redistribuir recursos
para cerrar las brechas, asi como modificar las reglas
para tener un sistema educativo mas eficiente, pero
esto es parte de un proceso continuo de discusion,
convencimiento y acuerdos entre diversos actores y
sus intereses, sea por obtener un presupuesto mayor,
por contar con condiciones laborales menos estrictas
0 por obtener mayores cuotas de poder. Y no siempre
es posible tener alineados a todos los actores y sus
intereses en procura de un objetivo Unico y compar-
tido; de ahi el reto de hacer compatibles la gestion y
la politica, entre la administracion diaria y la construc-
cién de un futuro.

1 La metodologia de procesos puede llegar hasta un nivel de detalle de procedimientos y tareas. En este estudio solo se evalué a un grado
suficiente como para que sea posible identificar recomendaciones de politica para la solucién de los problemas.

2 Eninglés, Public Expenditure Tracking Survey (PETS).

3 El Ministerio de Educacion utiliza “procesos pedagdgicos” para referirse también a los administrativos, con la voluntad de promover la ar-
monizacién entre sus viceministerios, direcciones y oficinas en relacién con sus politicas y acciones alrededor del objetivo de centrarse en

la ensefianza y el aprendizaje.
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El Ministerio de Educacion ha hecho un esfuerzo muy
grande para que los nifios, nifias y jovenes de las
escuelas publicas tengan desde el primer dia de clases
Sus maestros contratados, sus aulas en condiciones
idoneas, seguras y saludables, y sus materiales
educativos oportunamente distribuidos, gracias a las
acciones desplegadas en la campana “Buen Inicio del
Afio Escolar 2012”. Con respecto a los contratos de
docentes, se comunico que el 1.° de marzo este proceso
debia haber concluido. (“Este afio, en todo el Peru se
contrataran 14 mil docentes mas que el 2011.”)*Y para
el caso de los textos y materiales educativos, hubo un
compromiso ministerial y de “todas las autoridades
de los Gobiernos Regionales [para] asegurar que los
textos escolares y otros materiales educativos impresos
lleguen a todos los colegios del Peru antes del inicio
de clases”.® En afios anteriores, los textos escolares
demoraban entre 4 y 10 meses en llegar a las escuelas
de todo el pais.®

Para la preparacion de este informe se realizaron entre-
vistas con funcionarios y personal técnico del sector
Educacion de las regiones Ucayali, San Martin y Lima
Provincias, pertenecientes a la Gerencia de Desarro-
llo Social (GDS), la Direccién Regional de Educacion
(DRE), la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL)
y las instituciones educativas. Ademas, se reviso la
normatividad del sector y la que rige el proceso presu-
puestario, vinculada a la disponibilidad de los recursos
tanto humanos como de materiales educativos. Se ana-
lizaron, asimismo, las normas concernientes a compras
y adquisiciones, se compilaron y estudiaron las bases
de datos de las compras publicas del rubro de Educa-
cidn y se tomaron en cuenta estudios anteriores hechos
por la academia y los sectores publico y privado.

El estudio fue disefiado y conducido tanto en su fase
de trabajo de campo como de gabinete por Betty
Alvarado Pérez con la participacion de Enrique Chon
Yamasato y Romina Sato Gilvonio. Asimismo el estu-
dio contd con la lectoria de José Antonio Alfageme.

Eduardo Saenz, coordinador del Area de Desarrollo
Regional, ha brindado recomendaciones importantes
al estudio. La investigacion en campo fue coordinada
por los equipos del Proyecto en las regiones de San
Martin, Ucayali y Lima Provincias; en este ambito con-
tribuyeron Tedcrito Pinedo, coordinador en la region
San Martin, y Graciela Sandoval, Isabel Arce y Gloria
Merino, consultoras residentes del Proyecto SUMA en
esas regiones. El andlisis ha sido enriquecido también
con las sugerencias de Cecilia Ramirez, Daniel Jesus,
Eduardo Ledn y Antonio Suarez, miembros del Pro-
yecto SUMA, asi como de Ismael Lopez. Un agrade-
cimiento especial a Maria Amelia Palacios, por haber
impulsado el desarrollo de este estudio. Es preciso
extender ademas un reconocimiento al equipo de la
Oficina de Educacion de USAID, formado por Walter
Twanama y Rasheena Harris. Fueron asimismo valio-
sos los aportes de Tim Slade y Mitch Rakusin, de RTI
International, en el desarrollo de la metodologia y las
recomendaciones. Agradecemos del mismo modo a
los docentes, gerentes, directores, funcionarios y téc-
nicos de los gobiernos regionales, DRE y UGEL, por el
tiempo dedicado a nuestras largas y reiteradas entre-
vistas y consultas.

El estudio esta organizado en cuatro partes. La primera
introduce el tema y expone la metodologia; la segunda
se centra en el proceso de contratacion y disponibi-
lidad del docente; la tercera analiza el proceso de
dotacion de materiales, y la cuarta desarrolla la etapa
de adquisiciones y compras estatales de materiales
educativos. Cierran el trabajo las conclusiones y reco-
mendaciones. Aun cuando no hay un parametro para
medir cuando un cambio es sustancial, la mayoria de
estas recomendaciones’ proponen cambios de politica
de gestion incrementales y no drésticos, dado el con-
texto regional y la sensibilidad del tema, que coincide
con el proceso de descentralizacion. Un riesgo es el
tiempo de ejecucion de los cambios, pues si se tarda
mucho puede frenarse durante y después de periodos
electorales.

Idem.

Idem.

N o g b

son mas bien de politica sectorial.

Oficina de Prensa y Comunicaciones, San Borja, 25 de enero del 2012. Véase: <http://umc.minedu.gob.pe/?p=164>.

Las recomendaciones no se han dirigido a presentar un plan de mejoras de gestiéon administrativa, dado su nivel de agregacion, sino que
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1.1 El sistema educativo
como marco general

Una educacion apropiada exige disefnar y poner en
marcha sistemas educativos pertinentes y flexibles a
las caracteristicas de los beneficiarios, a las situacio-
nes socioeconémicas de las personas a quienes se
presta el servicio y a los requerimientos que impone la
sociedad en materia de insercion; pero también signi-
fica establecer condiciones minimas de calidad de los
programas de estudio y de los métodos pedagdgicos.
El grafico 1.1 permite visualizar que el sistema educa-
tivo necesita insumos que, ademas de ser de calidad,
sean gestionados efectiva y eficientemente y distribui-

Gréfico 1.1
Un modelo de sistema educativo

dos de manera equitativa. Y esa gestion solo se orga-
niza en procesos. De ahi que la gestion de insumos,
como el capital humano y los materiales educativos,
deba enmarcarse en un gran proceso educativo.

Lo importante aqui es que el lector visualice que, aun
cuando se estudian los procesos, la mirada debe estar
puesta siempre en el sistema, y que “lo positivo del
analisis de procesos es que interactua con la totalidad
y no solo con algunas partes”.® El estudio postula que
si el proceso de contratacion y nombramiento coloca
al docente en el aula en el tiempo correcto y si tiene
también los materiales y a las otras areas de gestion
apoyandolo en su trabajo, su labor sera mas efectiva.
Para decirlo en términos mas simples: se debe mirar al
arbol y al bosque.

Contexto Proceso educativo Insercion
A A
KJ;\ o R ' I
Curriculo Conocimientos,
Materiales habilidades,
Docentes educativos competepmas
. y actitudes
Estudiantes demandados
Proceso
> Resultados Graduados > > e
;
Recursos  Insumos Otras Infraestructura %/
— facilidades y equipamiento %, v
3 Informacion 2 No
graduados
Sistema educativo i Abandono> Sociedad

Monitoreo y seguimiento

Fuente: Orbach (2006).

8 Informe de lectoria (Alfageme, 2012).
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1.2 Metodologia

El objetivo especifico del estudio es identificar los ‘cue-
llos de botella’ o ‘barreras’ que impiden que todas las
instituciones educativas (IIEE) publicas cuenten con los
materiales educativos y los docentes de manera opor-
tuna y permanente. El enfoque que aqui se propone
considera que los ‘cuellos de botella’ pueden deberse
a la errada aplicacion o interpretacion del marco norma-
tivo del sector educativo de los sistemas administrativos,
presupuestales y de control nacional, o a las inadecua-
das practicas o escasas capacidades de gestion de las
organizaciones del sector a nivel nacional y regional.

Para cumplir el objetivo, el informe utiliza el analisis de
procesos por actividades y agregados y se nutre del
enfoque del seguimiento al gasto publico (PETS), dada
la importancia de los efectos de la gestion presupues-
tal en el resto de procesos administrativos. Este tema
se aborda con mayor detalle mas adelante.

A. PREGUNTA DE INVESTIGACION E
HIPOTESIS

La pregunta central del estudio fue simple y retadora
alavez:

oPor qué las escuelas publicas no
tienen docentes y materiales oportuna
y permanentemente?

Esta pregunta sirvid para organizar la recopilacion de
informacion de gabinete y de campo. Ademas, como se
habia indicado ya en la hipoétesis del trabajo, corrobo-
rada por el analisis, las reglas de juego institucionales
qgue rigen la dotacion de materiales educativos y la dis-
ponibilidad oportuna y permanente de docentes (inde-
pendientemente de si son nombrados o no) no facilitan
que las IIEE cuenten con los insumos y el capital humano
necesarios de manera oportuna y sostenible. Si se sigue
la frase “la fortaleza del proceso es la fortaleza del esla-
bon mas débil”™® y se verifica que el eslabon mas débil
en la secuencia de procesos se encuentra en la relacion
UGEL-escuela o escuela-UGEL, 0 la informacion que se

genera en la |IE sirve de base y sobre ella descansa un
proceso frondoso de toma de decisiones avalado por la
normatividad; y a €l se suma la debilidad institucional
de las Unidades de Gestion Educativa Local (UGEL),
las Direcciones Regionales de Educacion (DRE) y las
Gerencias Sociales de los Gobiernos Regionales.

B. CONCEPTOS

Aunqgue el término “proceso” tiene muchas acepcio-
nes, aqui se entendera como:

e “Conjunto de actividades que recibe uno o mas
insumos y crea un bien o servicio de valor para
el cliente. Dentro de cada proceso confluyen una
o varias tareas [...]” (Hammer y Champy 1994,
citado por Séez et al. s/f: 5.16).

e “[...] el proceso es una ordenacion especifica de
actividades, a lo largo del tiempo y el espacio,
con un principio y un fin y con entradas y salidas”
(Kutschker, citado por Séez et al. s/f: 5.16).

e “Secuencia de actividades que toman insumos
y producen un bien (o servicio) de valor para los
clientes” (Alfageme 2012).

Se resalta el tema de la ordenacion y la creacion de valor.
Varios puntos deben ser destacados para comprender
el término en cuestion: unos responden a la naturaleza
misma del andlisis de procesos, y los otros refieren al
sector publico, pues comprenden las consideraciones
y retos de la institucionalidad, la normativa y la politica,
que complejizan los procesos. Asimismo, este informe
mira de manera especifica como la disponibilidad de
presupuesto afecta los procesos estudiados. Para este
caso se considera que ocurren en los procesos activida-
des que estan relacionadas con el gasto publico y que
generan un flujo por el que se transfieren recursos en
forma de fondos, bienes o servicios. La menciéon a los
flujos responde a la necesidad de resaltar o distinguir
algunas actividades de manera especifica, y su segui-
miento se hace a través del ya referido PETS.

Si se atiende la idea ya mencionada de que “el analisis
de procesos interactua con la totalidad y no solo con
algunas partes”,'" los resultados y recomendaciones

9 Traduccion libre de Schroeder (2008).
10 Se puede argumentar que va en ambas direcciones.

11 Informe de lectoria (Alfageme 2012).
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se pueden expresar en dos niveles: primero, aquellos
que estan vinculados al ajuste de actividades o agrega-
dos de actividades en la gestion; y, segundo, los rela-
cionados con la politica educativa regional y nacional,
que en buena cuenta impulsarian los cambios en los
procesos. Otros conceptos referidos a este concepto
se leen en el recuadro 1.1.

Aunque este trabajo no reflexiona sobre la estructura de
las funciones de los diferentes niveles de gobierno, '
entidades descentralizadas y las propias escuelas, se
puede argumentar que no tener claridad acerca de estas
funciones provoca pérdidas de oportunidad, demoras y
duplicidad, causantes, a su vez, de mermas de recur-
sos publicos escasos y costos irrecuperables.’® La

Recuadro 1.1
Algunos parametros y aplicaciones del analisis de procesos

1. El proceso puede durar dias, semanas o meses, pero el trabajo efectivo que crea valor puede ser mucho
menor, lo que lleva a identificar el concepto de desperdicio. Este desperdicio puede generarse por acciones
repetitivas, llenado de formularios innecesarios, traslado no solo por el transporte sino porque la persona que
debe tomar decisiones en una institucion no es la misma que realiza la accion. En este ultimo caso, por ejem-
plo, un técnico tendria que enviar o solicitar una aprobacion, por lo que se contabiliza la espera de la decision;
el decisor se tomaria tiempo para familiarizarse con el estado del asunto antes de decidir y devolverlo al téc-
nico. Por eso se dice que mientras mas jerarquica es una institucion, mayor desperdicio se crea.

2. Los atributos que se busca en un proceso son claridad y rapidez; también, que sea efectivo, es decir, que
logre un bien o servicio publico de calidad. No solo se espera obtener un bien o servicio eficiente y efectivo,
sino que tiene que ser entregado en el lapso de tiempo mas corto posible.

3. El ordenamiento no impide que las actividades se lleven a cabo, en algunos casos, de manera paralela y
complementaria. Al contrario: cuando la secuencia es estricta —es decir, cuando una actividad no puede
realizarse mientras no termine la anterior—, el tiempo del proceso se alarga y puede ocurrir lo que se llama la
“tirania de la secuencia”.

4. También es posible dividir procesos en subprocesos, en cuyo caso el resultado de un subproceso es el insu-
mo de otro. Estos se dividen en actividades, y las actividades, en tareas. Esta division puede ser til, pero “no
es importante si el lector es un separador o un aglutinador de procesos. jLo que si es importante es mejorar
el proceso, no subclasificarlo hasta sus ultimas consecuencias!”.

5. Puede ocurrir, asimismo, que existan procesos que converjan en algin momento; por ejemplo, el proceso
presupuestal converge (se relaciona) con el proceso de dotacién de materiales. Este es un punto controver-
sial, pues también se podria argumentar que el proceso presupuestal es una fase de un proceso mayor de
dotacion de materiales. Este tema se entiende mejor cuando se revisan los procesos en este informe, donde
se resalta la importancia del presupuesto y de los sistemas de informacion.

6. Cuando se habla de “reingenieria de procesos” se hace referencia a un “redisefio radical de un proceso en
particular para lograr mejoras dramaticas en velocidad, calidad y servicio” (Harbour 1995); mientras que
“mejora de la calidad continua” se asocia con cambios incrementales, aunque puede utilizar el enfoque de
procesos para los ajustes.’®

12 Este tema especializado merece un estudio aparte.

13 La distribucion de funciones es materia de analisis en otro informe del Proyecto SUMA. Incorporar el analisis de la distribuciéon éptima se
basa en los principios de un esquema descentralizado, que supera el ambito del estudio y distraeria su objetivo central. Sin embargo, ambos
informes son obligadamente complementarios (véase Ugarte, Arguedas y Angeles 2012).

14 Histéricamente, han sido utilizadas dos estrategias para el cambio organizacional y de procesos: la mejora continua y el redisefio de proceso.
En el primer caso, los trabajadores de la unidad en proceso continuo de mejora buscan identificar los problemas mas criticos y encontrar
soluciones para, luego, proseguir ciclicamente tal metodologia. El redisefio de procesos, a su vez, parte de privilegiar el proceso como objeto
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clarificacion de funciones en el contexto de la descentra-
lizacion ocasionara cambios en los procesos estudiados.

1.3 Los procesos esenciales
en analisis’®

Lo que se busca es mejorar los procesos esenciales
que proveen los insumos de mayor relevancia en la
construccion de la calidad educativa. Las evidencias
de investigaciones respaldan la eleccion de dos pro-
cesos. El primero de ellos es el metaanalisis de Fuller,
que encontré que, de 30 estudios, en 21 el docente y
su formacion tenian efectos en la calidad escolar; mien-
tras que, en otros 10, 7 identificaban que los materiales
educativos ejercian efectos importantes en la calidad
educativa. Asimismo, en relacion con estos ultimos,
hallé efectos significativos en los aprendizajes en 17 de
25 estudios, y sobre la biblioteca, en 15 de 18 estudios
(Fuller 1985).

El otro estudio lider es el desarrollado por Barber y Mour-
shed (traducido en 2008), mas conocido como “Informe
McKinsey”, compuesto por 25 experiencias, entre ellas
algunas suscitadas en los mejores 10 paises de la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Los resultados del estudio llevan a concluir que
“el principal impulsor de las variaciones en el aprendi-
zaje escolar es la calidad del docente” (Barber y Mours-
hed 2008: 12). La evaluacioén simultanea de las variables
tamanfo del aula y calidad del docente dej6 evidencia de
que esta ultima dominaba la explicacion de los resulta-
dos; asi, mientras al inicio la reduccion en el tamano del
aula puede explicar 8 puntos en la mejora del apren-
dizaje, un buen docente podia explicar 50 puntos de
diferencia con otro docente con bajo desempeno. Otra
conclusion interesante es la dramatica relacion entre la
calidad del docente y el desempefio en los primeros
anos. Niflos expuestos a docentes sin calificacion en los
primeros anos tendran escasas probabilidades de recu-
perarse en los siguientes y, por eso, su posibilidad de
destacar en los estudios sera menor.

La Unesco (2005) reconoce que hay varios factores que
hacen posible alcanzar los objetivos del sistema educa-
tivo y lograr la calidad, y que la relacion lineal entre ellos
es complicada. Sin embargo, propone simplificar el ana-
lisis considerando los grandes grupos de estos factores
en cinco dimensiones: caracteristicas del educando,
contexto, insumos facilitadores (enabling inputs), ense-
fanza y aprendizaje, y resultados. El éxito de la ense-
flanza depende de los recursos disponibles para apo-
yar los procesos y de la manera en que se administran
estos recursos. Claramente, indican que una escuela sin
docentes, libros 0 materiales educativos no podra hacer
un trabajo efectivo. Los insumos son facilitadores, dan
apoyo y son intrinsecos a los procesos de ensefianza
y aprendizaje. Sin desconocer la importancia de otros
factores, se releva en este estudio el rol del maestro y de
los materiales, explicados por el peso que tienen en el
éxito de la ensenanza y el aprendizaje.

A continuacion se presentan algunos puntos metodolo-
gicos que facilitaran el entendimiento de algunos men-
sajes del informe y el didlogo en torno a los hallazgos.
El ambito del estudio, entonces, reconstruye y analiza
dos procesos:

1. El proceso de disponibilidad oportuna y perma-
nente de docentes es un conjunto de actividades
y tareas que se inicia cuando la escuela mide sus
necesidades y determina la brecha de docentes y
detona la demanda, y termina cuando el docente
esta disponible en la institucion educativa y luego
en el aula antes del inicio del afio escolar. Para
nuestro interes, este proceso se complementa con
otras actividades de permanencia del maestro en
el aula, que le dan sostenibilidad a la ensefianza al
realizar el nimero de horas lectivas requeridas.

2. El proceso de dotacion oportuna y sostenible de
materiales educativos se inicia cuando la escuela
hace una evaluacion del numero de unidades
(textos, cuadernos de trabajo, fungibles, etcétera)
necesarias para sus alumnos, expresa su demanda
de requerimientos, y termina (solo para los
propoésitos de este estudio) cuando los materiales

de analisis para convertirlo en la célula basica de la operacion y organizacion del nuevo esquema por desarrollar. De tal modo, mientras en el
primero el proceso de mejora es gradual y el cambio se da “un paso a la vez”, en el segundo el cambio tiene mayor alcance, pues representa
un redisefio integral de procesos, estructuras, sistemas de medicion e incentivos, asi como de la cultura organizacional. Obviamente, este
redisefio requiere un compromiso importante de la alta direccion hasta su culminacion. Lo recomendado por diversos analistas si existieran
problemas importantes por enfrentar es encarar primero el redisefio integral y luego incorporar la metodologia de mejoramiento continuo
como mecanismos de mantenimiento y cambio permanente (Alfageme 2012).

15 Las revisiones bibliograficas se tomaron del informe de Alvarado y Llempén (2011).
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llegan al aula. El proceso continda con el uso de
éstos por los ninos.

1.4 Ruta de analisis

El andlisis sigue la ruta desde la escuela hasta el MED
y desde el MED hasta la escuela. Se recopila informa-
cion enlas IIEE, en la UGEL, en la DRE, en la GDS y en
las entidades nacionales que correspondan, y en cada
una de ellas se identifican acciones que se ejecutan, el
tipo de decision que se toma y como afecta la decision
0 accion (realizacion de un producto, andlisis y emi-
sion de opinion técnica, envio de informacion, entrega
de fondos publicos). En la IE se pueden visualizar los
resultados de las reglas institucionales nacionales,
regionales y locales, y si estas reglas facilitan que las
IIEE cuenten con todos los insumos necesarios para
tener las condiciones que favorecen los aprendizajes

Grafico 1.2

del alumnado. Se revisa la normatividad nacional y, por
medio de la observacion en campo y entrevistas, se
reconstruye la secuencia de las actividades que rea-
lizan los involucrados actualmente y se identifican los
‘cuellos de botella’ que afectan su trabajo (véase el
grafico 1.2). Es probable que estos ‘cuellos de botella’
se generen fuera del ambito regional y a consecuencia
de la normatividad nacional, por lo que cualquier reco-
mendacion de ajuste al proceso puede requerir cam-
bios normativos institucionales en el Gobierno Central.

Ademas de la revision de la normatividad y su con-
trastacion con la realidad, se esquematizaron los pro-
cesos con el fin de facilitar su visualizacién y com-
prension. Si bien existen varias técnicas para graficar
los procesos, relacionando sus momentos y activida-
des con un simbolo,'® en este informe se adoptd uno
de los mas convencionales y simples, el llamado flujo
tabular, en el que se cruza la actividad con una de las

Ruta de recopilacion de informacién para la evaluacion rapida

Proceso normativo de gestion y
presupuestal.

Proceso normativo de gestion y
presupuestal.

Proceso normativo de gestion y
presupuestal.

1. Escuela: 'cuellos de botella’ provienen de las instituciones regionales o nacionales.

2. Gobierno Regional, Direccion Regional de Educacion y Unidad de Gestion
Educativa Local: ‘cuellos de botella' regionales o que provienen del nivel nacional.

3. Nivel central : MEF-DGPP, MEF-OSCE, MED. EsSalud: 'cuellos de botella' que
provienen del marco normativo y capacidad institucional.

Comparacion con los procesos efectivos
de gestion y presupuestal.

Comparacion con los procesos efectivos
de gestién y presupuestal.

Comparacion con los procesos efectivos
de gestién y presupuestal.

16 Como ejemplo de las muchas posibilidades, se recomienda hacer una busqueda en la Internet con el tema “diagrama de procesos”.
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mas responsables de ella. Los simbolos utilizados en
los gréaficos son: para inicio y fin del proceso: circulos;
para las actividades y tareas: cuadrados o rectangu-
los; y para decisiones: rombos (basados en la inter-
pretacion de la normativa, la observacion y entrevistas
en campo).

La Ley General de Educacion (PERU 2003) identifica
como actores a las instancias de gestion descentraliza-
das: la Institucion Educativa, la Unidad de Gestion Edu-
cativa Local y la Direccion Regional de Educacion; asi
como al Ministerio de Educacion. El anexo 1.1 desarro-
lla brevemente el rol general que se les reconoce nor-
mativamente y algunos puntos de discusion sobre la
complejidad de las relaciones que se establecen entre
ellas. Y aunque no se la menciona en la normatividad
con detalle, el rol de la Gerencia de Desarrollo Social
del Gobierno Regional queda relegado, tanto porque
las instancias descentralizadas controlan la informa-
cion de la provision del servicio, como por la doble
autoridad a la que enfrentan las UGEL y las DRE, que
son unidades ejecutoras con capacidad de gasto y tie-

Gréfico 1.3
El camino de los procesos: pasando la cordillera

nen una relacion mas cercana con el MEF. Esto definiti-
vamente vuelve mas complejo el flujo de los procesos.

A. LOS HALLAZGOS

Un esquema que ha resumido los hallazgos, utilizado
por otros autores, es el “Paso de la cordillera”,'” que
muestra como los proveedores publicos (por ejemplo,
escuelas o centros de salud) que no pueden comprar
directamente sus insumos los demandan al nivel regio-
nal o incluso al nacional, “escalando” una cordillera de
solicitudes; el nivel nacional puede iniciar procesos de
compras Yy luego distribuir estos insumos en cascada,
es decir, primero a niveles desconcentrados o descen-
tralizados para llegar finalmente a las escuelas o cen-
tros de salud (véase el gréafico 1.3). Este esquema se
utilizara luego en las partes referidas al andlisis.

La elaboracion de este informe responde al interés de
mejorar, como fin supremo, los aprendizajes de todas
las nifias y nifnos. Este estudio representa una primera

Informacion

Jejsauslg

Tiempo

Fuente: Tomado del informe de lectoria (Alfageme 2012).

17 Extraido del informe de lectoria de la version inicial de este informe (Alfageme 2012).
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etapa que intenta construir el imaginario de los proce-
sos de manera general, conocido por algunos como
un mapa de procesos, con intenciones de clarificar y
profundizar en el futuro el anélisis con aprobacion poli-
tica y participacion activa de los actores nacionales y
regionales.’™ Mas que mirar el funcionamiento de una
institucion, observa el proceso en si; obviamente, cual-
quier mejora en los procesos repercutira en el desem-
pefio de la institucion. El proceso, y no las instituciones,
es la unidad de anélisis; y se debe también mencio-
nar que en esta etapa coyuntural se esta analizando la
Ley de Organizacién y Funciones del MED, lo que sera

Grafico 1.4

de gran apoyo para concretar las soluciones que se
deben implementar.

B. EL DIAGNOSTICO INICIAL

Con ayuda del grafico 1.4 se puede visualizar que
este informe (primer punto de la izquierda) inicia
un diagnostico y trata de obtener un primer mapa
e identificar los primeros ‘cuellos de botella’. Segui-
damente, de acuerdo con lo recomendado por los
especialistas, es necesario el compromiso de las

Ruta de implementacion del cambio a través del analisis y reestructuracion de procesos

Empoderamiento
de las autoridades
frente a la gestion
Y del cambio y
fortalecimiento de

Mapa de capacidades para
procesos, apropiar el
diagndstico del prop

. enfoque de
sistema e (0CeS0S
identificacién de P '
los 'cuellos de
botella'.

Eleccion de los

procesos y unidades
. de la organizacion o

instituciones del
sistema basado en el
diagndstico inicial y
los valores'y
creencias de la
organizacion y
lideres/autoridades.

Implementacion del

instituciones para
validar los 'cuellos
de botella’, medir
tiempos y calidad
de los procesos y
proponer los
cambios.

Trabai | cambio,
RSO Cdonl oS acompanamiento,
equipos de las monitoreo.

Elaboracién propia.

18 De acuerdo con Kafka (2011), ésta es una buena opcion, ya que la construccion de procesos con el personal involucrado desde el inicio
corre el riesgo de proveer informacién sesgada por las implicancias de recelo y temor de pérdida de sus puestos de trabajo.
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autoridades con el cambio. Acto seguido se trabaja
con los actores de los procesos y se eligen o vali-
dan aquellos que deben ser reestructurados o mejo-
rados,'® contrastando la informacion cuantitativa de
la observacion?® con la informacién cualitativa de los
entrevistados y explorando con ellos las opciones de
mejoras, lo que demanda un mayor detalle del diag-
nostico y tiempo.

Estas mejoras pueden ser de dos tipos: una optimiza-
cion incremental desde la perspectiva de la mejora de
la calidad continua (utilizando el enfoque de procesos
como herramienta de analisis, entre otros), o una mas
profunda con el enfoque de reestructuracion de pro-
cesos. Aunque la diferencia entre uno y otro a veces
no es clara, una institucion podria usar los dos para
mejorar su gestion. En ambos, la mejora u optimiza-
cion buscan, como se reitera en el cuerpo del estudio,
la efectividad del proceso en el menor tiempo posi-
ble. Los cambios buscaran entonces reducir costos
y tiempos, focalizar y mejorar el gasto, optimizar el
clima institucional hacia la obtenciéon de resultados,
etcétera; todo esto con el propdsito final de que las
escuelas cuenten con los materiales educativos y
con los docentes de manera oportuna y permanente
durante el afio escolar. En el nivel de analisis de este
estudio se pueden ofrecer recomendaciones gruesas,
casi todas de politicas.

En resumen, este informe utiliza como principal enfo-
que el de procesos y lo enriquece con el de segui-
miento del gasto publico. En ambos se emplea el tér-
mino “flujo”: mientras que en el primero se refiere a una
secuencia de acciones cuyo “producto” (informacion,
dinero, bienes, etcétera) es entregado en una siguiente
etapa como insumo para una siguiente accion, en el
segundo alude a la transferencia de recursos publicos
como bienes, salarios y efectivo, ademas de los flu-
jos de informacion. A continuacion se describe como
el presupuesto y los sistemas de informacion son una
parte importante de los procesos.

1.5 Proceso presupuestal e
informacion

La disponibilidad de informacién y la de presupuesto
afectan los procesos de dotacion de materiales y con-
tratacion docente. Como ya se menciond, hay proce-
SOS que convergen en un momento, entre ellos el pro-
ceso presupuestal, que tiene sus propias actividades
y resultados, aunque llega un momento en el que la
disponibilidad presupuestal de una institucion es un
requisito que forma parte de otra secuencia de activi-
dades —por ejemplo, un proceso de compras.

Como proceso continuo, el proceso educativo mismo
es pasible de ser cambiado y mejorado, pero para ello
es necesario tener aprendidos y cuantificados todos y
cada uno de los elementos que son relevantes, aunque
actualmente

[...] la informacioén producida por las diferentes ins-
tancias del sistema educativo no es sistematizada
de manera integrada y, por tanto, no llega a ser utili-
zada para la toma de decisiones de politica, presu-
puestales y administrativas. En el nuevo contexto de
la descentralizacion, las DRE y la UGEL responden a
dos autoridades: una funcional-sectorial (el MED)?' y
otra mayormente administrativa todavia (el Gobierno
Regional). Actualmente cada instancia y programa
solicita informacion similar a los funcionarios loca-
les, pero con fichas y formatos distintos, la mayoria
de los cuales debe ser llenado manualmente pues
no existe un sistema de informacion integrado que
provea los datos especificos requeridos. Todo esto
limita el uso de la informacion y genera mayor carga
administrativa (Banco Mundial 2010: 127).

En cuanto a financiamiento y presupuesto, si bien se
destinan importantes montos para el gasto en Educacion
y se han logrado coberturas elevadas, “[...] el problema
es que cuando la tarea es aumentar la calidad, no solo

19 En este caso ya se priorizaron los procesos vinculados a la disponibilidad y permanencia de docentes y la disponibilidad y sostenibilidad de

los materiales educativos en las escuelas.

20 Es recomendable observar el mismo proceso varias veces para obtener las tareas y el tiempo promedio, asi como recurrir al andlisis docu-
mentario para complementar las percepciones y recuerdos de los involucrados.

21 En determinados aspectos, el mismo Gobierno Regional también lo hace.
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se gasta poco, sino que se gasta muy mal” (Crouch
2006: 637). Al respecto, varias razones explican
por qué este gasto no tiene el impacto esperado:
porque se gasta inadecuadamente en bienes, porque
existen filtraciones al no tener bien identificados a los
beneficiarios, porque el dinero no llega al proveedor
de los servicios y no existen incentivos suficientes para
ofrecer servicios de calidad. El presupuesto publico se
vincula tradicionalmente con el control de la tesoreria
del Estado, que reune dos caracteristicas principales:
el equilibrio presupuestal y la anualidad como tiempo
de vida. Usualmente los presupuestos del sector
publico tienen por finalidad programar los recursos
econdmicos por usos y por fuentes; pero, a diferencia
del presupuesto de cualquier entidad privada, no se
busca generar excedentes econémicos (beneficios
o utilidades), sino la optimizacion de los recursos
econémicos en la programacion de actividades. Como
ya se indico, el MEF lidera los procesos de presupuesto
y de tesoreria y mantiene un control riguroso sobre la
asignacion y programacion presupuestal, asi como de
la ejecucion de dicho presupuesto.

Desde hace aproximadamente 15 afos se viene
empleando en forma obligatoria en todas las entida-
des publicas con autonomia administrativa de gasto
(Unidad Ejecutora) el Sistema Integrado de Administra-
cion Financiera del Estado (SIAF), que posee diversos
modulos organizados para clasificar el presupuesto de
la entidad y para controlar el gasto. En tal sentido, debe
hacerse notar que el flujo de informacién es directo y
permanente entre el MEF y la unidad ejecutora, mas no
entre el MEF y la entidad publica que no es unidad eje-
cutora, a pesar de que ésta puede ser de mayor rango
jerarquico funcional, tal y como lo es la DRE en relacion
con sus UGEL. Esta figura, sin duda, afecta la eficien-
cia y efectividad de los procesos.

El gréfico 1.5 sintetiza los flujos que ocurren entre los
actores del sistema. El lado izquierdo muestra que a
cambio de informacién que nace de las IIEE hacia el
MED, ya sea por las néminas fisicas o con declara-
ciones juradas de los directores (con o sin Sistema
de Informacién de Apoyo a la Gestion de la Institu-
ciéon Educativa-SIAGIE), el Ministerio y las entidades
descentralizadas como la UGEL envian los materia-
les educativos. Por otro lado, también ocurren los flu-
jos presupuestales de manera simultanea: en el lado

derecho, el MEF asigna vy transfiere el presupuesto a
las unidades ejecutoras como el MED, y estas unida-
des registran fuentes de financiamiento y gastos pre-
supuestales.

En rigor, el presupuesto también es un proceso que se
conecta en algun momento con los procesos de con-
tratacion docente y dotacion de materiales. Dada su
importancia, se identificaron las actividades que for-
man parte del proceso y que pueden afectar los tiem-
pos para la contratacion docente o entrega de materia-
les, en particular el esquema de encargo presupuestal,
debido a que no todas las entidades descentralizadas
mencionadas, como la Gerencia de Desarrollo Social,
la DRE o la UGEL, son unidades ejecutoras. En lo que a
montos concierne, en el afio 2011 los S/.10.534,9 millo-
nes destinados al Programa Presupuestal 047 Educa-
cion Basica equivalen al 10,3% de todo el presupuesto
publico; y al 13,6% si se incluye a la Educacion Supe-
rior y a la Educacion Técnico Productiva. En total, el
presupuesto publico en Educacion representa el 3,1%
del producto bruto interno (PBI), cifra menor que la del
afo 2003, cuando equivalia al 3,8%, pero mayor que la
del afio 1997, que fue de 2,8% del PBI. “Este indicador
revela un escaso esfuerzo publico orientado a la Edu-
cacion en el pais, en comparacion con los demas pai-
ses de la region, donde el mismo indicador en general
sobrepasa el 4%. En los casos de Argentina, Chile y
Paraguay, este porcentaje corresponde al 4,8%, 4,3% vy
4,5% respectivamente” (MED 2006/PESEM 2007-2011).
A pesar de estos menores porcentajes en relacion con
el resto de paises de la region, la importancia del finan-
ciamiento de la Educacion en el presupuesto publico
es relativamente alta: mientras aqui es del 13,6%, en
Chile es del 18,7%, en Argentina del 13,5%, y en Para-
guay del 9,7%.22

Dentro de estas cifras globales, es de relevar que
los gobiernos subnacionales estan destinando parte
importante de sus presupuestos a financiar la edu-
cacion en sus respectivos ambitos. Por otro lado, las
familias representan una importante fuente de financia-
miento del servicio educativo publico y privado; asi, en
1994 ellas gastaron en la educacion de sus hijos, en
instituciones educativas publicas, el 0,8% del PBI, lo
que significa que financiaron el 20% del gasto total en el
sistema educativo publico. El gasto familiar por niveles
educativos, en comparacion con el gasto del Estado,

22 No se considera la calidad del gasto.
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Gréfico 1.5
Principales flujos en el sistema educativo publico
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Elaboracion propia.

es mucho mayor en Secundaria. Las familias gastan en
un alumno de Secundaria mas del doble (124%) de lo
que gastan en un alumno de Primaria, mientras que el
Estado gasta solo 36% mas.

A. LA ASIGNACION DE DINERO PARA LA
UGEL (“NO UNIDAD EJECUTORA”)

Se considerd incluir esta seccion vinculada al tramite
presupuestal porque en el trabajo de campo se encon-

tré que un gran ‘cuello de botella’, manifestado reite-
radamente, era la condicion de “no ejecutora” en el
ambito presupuestal. Evaluar la gestion de los servicios
publicos de educacion se hace dificil, por cuanto las
prestaciones educativas son subsidiadas y no reflejan
los beneficios reales para el individuo y la sociedad en
términos monetarios. La medicién se hace en forma
indirecta, a través del consumo de recursos, nivel de
gastos, dotacion de personal u otros, que son solo indi-
cadores de los insumos utilizados y de las acciones
realizadas, mas no de los resultados obtenidos.
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Grafico 1.6

Porcentaje del presupuesto que destinan los gobiernos regionales y los gobiernos locales a

Educacion
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Fuente: Escale (MED).

Una primera constatacion es que dentro de la gestion
financiera publica, en particular aguélla que depende
de los recursos asignados por el Tesoro Publico, el
poder gestionar los fondos que administra confiere a
cada entidad un cierto nivel de libertad para coordinar
e integrar la tesoreria con los otros sistemas publicos,
tales como el de abastecimientos.?® Esto le significa
tener un presupuesto anual minimo de S/.10 millones,
pero también la capacidad de contratar y administrar
personal, poder decidir sobre la adquisicion de sus
bienes, entre otras atribuciones.

En el caso de las llamadas “unidades operativas”,
éstas son unidades desconcentradas de gasto que
dependen de una unidad ejecutora para administrar
SUS Propios recursos, pero que sin embargo pueden

contar con una asignacion mensual de dinero no mayor
de 10 UIT?* denominada “encargo”. Los encargos solo
deben proceder cuando no es posible realizar una esti-
macion precisa del gasto que debe efectuarse; cuando
existen restricciones para las adquisiciones; cuando,
por la proximidad de los plazos de vencimiento para
la cancelacion, se deben realizar pagos en efectivo
por concepto de alquileres y servicios basicos.?® En
la practica, ésta es una modalidad de gestion amplia-
mente utilizada para la gestion educativa local por
aquellas UGEL que no son unidades ejecutoras, y tiene
las siguientes caracteristicas y limitaciones:

e El monto maximo por cada encargo es de
S/. 36.000 (10 UIT); por lo tanto, no es posible
adquirir por vez grandes volumenes de bienes.

23 Articulos 7.°y 8.° de la Ley 28693, Ley General de Tesoreria.

24 Unidad Impositiva Tributaria, equivalente, para el afio 2011, a S/. 3.600.

25 Resolucion Directoral 002-2007-EF-77.15, Resolucion Directoral 004-2009-EF-77.15, Resolucion Directoral 036-2010-EF-77.15.
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e Se otorga mensualmente, pero solo hasta antes
del 30 de noviembre de cada afio, con lo cual es
posible que durante el mes de diciembre no se
puedan cancelar los recibos de servicios publicos.

e Se puede empezar a otorgar en cuanto se han
emitido las normas generales de tesoreria a cargo
del MEF y luego las especificas a cargo de la uni-
dad ejecutora, de modo que solo se empiezan a
dar hacia fines del mes de enero.

e |os saldos no utilizados van a una cuenta de
reversiones que es devuelta al Tesoro Publico; de
ahi que exista presion para utilizar todo el encargo,
pudiendo incluso adquirir bienes irrelevantes.

En las visitas efectuadas para la realizacion de este

trabajo se ha podido constatar que esta modalidad se
usa principalmente para solventar también los gastos

Cuadro 1.1.

de traslado del personal que debe realizar acciones
de supervision y de acompafiamiento pedagodgico,
0 para adquirir bienes fungibles como tizas para
pizarra y utiles de oficina como papeles y cartulinas.
Consultados los funcionarios responsables tanto de las
unidades ejecutoras como de las unidades operativas
sobre las razones para utilizar esta modalidad, no se
obtuvieron respuestas claras y mas bien se apel¢ a la
“costumbre”, lo que denota desconocimiento de los
sistemas administrativos publicos y de las opciones
de gestion. El cuadro 1.1 y el gréfico 1.7 muestran
las actividades y el proceso que es necesario
sequir para que se ejecute el encargo presupuestal
con las indicaciones del tiempo de acuerdo con la
normatividad; estos tiempos hay que considerarlos
como referenciales, ya que se asume que no hay
problemas en el camino.

Principales actividades vinculadas al proceso de encargo presupuestal

Actividades

direccion, etcétera) de Presupuesto.

1.  Eltitular de la entidad (unidad ejecutora) aprueba la Directiva interna que regula los casos de encargos. Esta Directiva es
elaborada por la Oficina (area, gerencia, direccion, etcétera) de Administracion en coordinacion con la Oficina (area, gerencia,

(unidad ejecutora).

2. La Oficina (area, gerencia, direccion, etcétera) de Administracion coordina con el Banco de la Nacion la apertura de cuentas
de ENCARGOS y de reversion ante la DNTP (si usa RO), las cuales son de responsabilidad y gestion del titular de la entidad

de algunas restricciones para el abastecimiento local.

3. Elresponsable de la unidad operativa envia la justificacion del gasto a la Oficina (area, gerencia, direccion, etcétera) de
Administracion de la unidad ejecutora para el desarrollo de algun evento o taller, el pago en servicios basicos y alquileres, o

4. El area responsable de abastecimientos evalla el pedido enviado por la unidad operativa y emite un informe que avala lo
sustentado en cuanto a las restricciones justificadas en oferta local para adquisicion de bienes y servicios.

5. Elresponsable de la Oficina (area, gerencia, direccion, etcétera) de Administracion emite una Resolucion de Encargo, en la
cual se sefiala el monto, el uso y la fecha maxima de ejecucion.

6. Con la Resolucion de Encargo, el area de Tesoreria debe proceder a comprometer el gasto en el Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF), para luego devengarlo y emitir el cheque correspondiente (gira).

7. Antes de proceder con lo sefialado en el parrafo anterior, el area de Tesoreria debe verificar que el encargado (aquel a
nombre de quien se emitira el cheque) no mantiene encargos anteriores que se encuentran pendientes de rendicion.

8. Siel encargado tiene encargos anteriores pendientes de rendicién, entonces el area de Tesoreria debe esperar a que se haga
la rendicion anterior antes de proceder a girar el nuevo encargo.

9. Siel encargado no tiene encargos anteriores pendientes de rendicién, entonces el &rea de Tesoreria procede a girar el
encargo, y la Unidad Operativa puede proceder a ejecutar el encargo luego de recibir el cheque.

10. Luego de ejecutado el encargo, hasta el plazo maximo establecido en la Resolucion, el responsable de la unidad operativa
dispone de 3 dias para revertir los saldos que no hubieran sido utilizados y para realizar la rendicion del encargo.
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para la unidad operativa

UNIDAD EJECUTORA

Titular de la entidad

Administrador

Abastecimientos

Tesorero

UNIDAD OPERATIVA

Tiempo estimado

Emite Directiva
interna que regula
los casos de
encargos.

Gestiona apertura
de cuentas de
ENCARGOS y de
reversion ante la
DNTP (si usa RO).

Emite Informe sobre
restricciones
justificadas en oferta
local para adquisicion
de bienes y servicios.

Emite resolucion
de ENCARGO, y

Justifica desarrollo de
eventos o talleres,
servicios basicos y

alquileres,
restricciones para el
abastecimientos local

sefala fecha
méxima de
ejecucion.

Compromete,

devengay gira.

Una vez al afio (por el
mes de enero).

Una vez al afio (por el
mes de enero).

Variado: no hay tiempo
minimo ni maximo.

Variado: no hay tiempo
minimo ni maximo.

Minimo de 2 dias.

¢El ENCARGADO
mantiene
ENCARGOS
pendientes de
rendicion?

ENCARGO
- Méximo 10 UIT por vez
(S/. 3,600 en el ano 2011)
- Solo se otorgan hasta el 30 de

noviembre Realiza

transferencia o
emite cheque.

Minimo de 1 dia.

Recibe dinero y
ejecuta el
ENCARGO.

Espera a recibir
la rendion
pendiente.

Méximo de 30 dias.

Revierten
saldos no
utilizados.

rendicion del Maximo de 3 dias.

ENCARGO.

Hace rendion
hasta 3 dias luego
de concluido el
periodo de
ENCARGO.

Méaximo de 3 dias.

Fuente: Resolucion Directoral 002-2007-EF-77.15, Resolucién Directoral 004-2009-EF-77.15, Resolucion Directoral 036 -2010-EF-77.15.
Elaboracion propia.
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Las 10 actividades identificadas, sin contar los proce-
dimientos, requieren una coordinacion estrecha y sinto-
nia desde el mes de enero entre las UGEL que son 'y no
son unidades ejecutoras; en este tipo de proceso recu-
rrente, las unidades de Tesoreria y Presupuesto deben
actuar rapidamente para tener los recursos cada mes,
como se aprecia en el grafico 1.7. Hay actividades para
las que la normatividad no ha previsto un plazo maximo
ni uno minimo, por lo que puede haber meses criticos
en los que no se cuenta con recursos suficientes si
se falla, por ejemplo, en justificar adecuadamente la
demanda y en rendir cuenta de lo gastado.

Anexo 1.1
Actores institucionales del
proceso educativo

La Ley General de Educacién (PERU 2003) sefiala que
la gestion del sistema educativo es descentralizada,
simplificada, participativa y flexible; y menciona como
instancias de gestion descentralizada a la Institucion
Educativa (IE), a la Unidad de Gestion Educativa Local
(UGEL), a la Direccion Regional de Educacion (DRE) y
al Ministerio de Educacion (MED). La misma Ley indica
que estas cuatro instancias deben alcanzar 11 objeti-
vos de gestion, que ponen a la IE como el centro de
la comunidad tanto para los aprendizajes educativos
como para aquellos valores deseables en sociedad
(liderazgos democraticos, relaciones de cooperacion
y solidaridad, préacticas anticorrupcion), pero, ademas,
de manera autorregulada (autoevaluacion).

La confluencia de todos estos actores en un contexto
de descentralizacion de la gestion educativa trae como
consecuencia adicional los acercamientos o enfren-
tamientos entre grupos diversos; y el Ministerio de
Educacion es el ejemplo mas claro de esos enfrenta-
mientos. Asi, por ejemplo, se sefiala que los gobiernos
regionales han buscado garantizar el reconocimiento
de los derechos laborales de los docentes, adaptar las
normas nacionales a sus particulares condiciones e
intereses regionales, y una actitud de rebeldia para no
aplicar normas que consideraron lesivas de los dere-
chos laborales (Chirinos 2011: 20).

LA INSTITUCION EDUCATIVA (IE)

La IE es definida como la primera y principal instancia
de gestion del sistema educativo, y tiene por finalidad

el logro de los aprendizajes y la formacion integral de
sus estudiantes. Pero, ademas, se sefiala la vincu-
lacion entre ésta y su entorno, se destaca su papel
fisico y social, y que pone a disposicion sus instala-
ciones para el desarrollo de actividades extracurricu-
lares.

Las funciones establecidas para las IIEE son tantas y tan
diversas que se genera la percepcion de que el director
“hace de todo”; ademas, la carga de las tareas adminis-
trativas es tal (tramites en la UGEL, ndminas, etcétera),
que finalmente terminan siendo priorizadas, lo que dis-
torsiona el rol de su director (Valdivia y Diaz 2008).

Otro aspecto por evaluar esta relacionado con los
recursos economicos y la capacidad de las propias
IIEE para generarlos, sobre todo a partir del alquiler de
parte de sus ambientes fuera de los horarios y activida-
des educativas o comunitarias de recreacion y cultura.
Por otro lado, los padres de familia también pueden
tener ingresos por el alquiler de quioscos en las institu-
ciones educativas, como se vera mas adelante, por lo
cual el manejo de los recursos termina siendo fuente de
disputa tanto al interior de la Apafa como entre ésta y
los docentes y directivos.

LA UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA
LOCAL (UGEL) Y LA DIRECCION REGIONAL
DE EDUCACION (DRE)

De acuerdo con la Ley General de Educacion, la UGEL
tiene la finalidad de:

e Fortalecer las capacidades de gestion pedago-
gica y administrativa de las instituciones educati-
vas para lograr su autonomia.

e Impulsar la cohesion social; articular acciones
entre las instituciones publicas y las privadas alre-
dedor del Proyecto Educativo Local; contribuir a
generar un ambiente favorable para la formacién
integral de las personas, el desarrollo de capa-
cidades locales, y propiciar la organizacion de
comunidades educadoras.

e  (Canalizar el aporte de los gobiernos municipales,
las instituciones de Educacion Superior, las uni-
versidades publicas y privadas y otras entidades
especializadas.

e Asumir y adecuar a su realidad las politicas edu-
cativas y pedagogicas establecidas por el Minis-
terio.
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Sin embargo, segun la Comision Especial para la
Reorganizacion del Sector Educacion en Arequipa,
las UGEL terminan siendo el lugar al cual se traslada
al personal de las IIEE con procesos disciplinarios y
sin las minimas competencias para ejercer cargos de
especialista. Ante ello, muchas veces se termina con-
tratando a personal especializado, pero por la forma
como estan disenadas las escalas remunerativas y los
incentivos, su retribucion es inferior a lo que percibe un
docente de aula.

Asi, suele haber diferencias de sueldos entre las UGEL,
para el mismo trabajo, dependiendo de si se trata de
unidades ejecutoras o unidades operativas: las prime-
ras tienen derecho a un plus que, si bien responde a
una explicacion contable, igual genera inequidad y
descontento. Una gran parte de esta situacion se ori-
gina en la existencia de normas que propician la esta-
bilidad laboral absoluta, de manera independiente al
desemperio, con lo cual existe poco margen de gestion
para hacer cambios en la mayor parte del personal.
Surge de este modo la practica de contratar profesio-
nales capacitados y con iniciativa para, asi, no seguir
trabajando con los “antiguos” (como se les denomina),
aun cuando sea imposible prescindir de los menos efi-
caces en un sistema caracterizado por el manejo inefi-
ciente de los recursos humanos en el sector publico
peruano (Valdivia y Diaz 2008).

Por otro lado, se tiene que “[...] el analisis de las agen-
das y las actividades de los funcionarios de las UGEL
ha permitido llegar a la conclusion de que gran parte de
su tiempo y sus esfuerzos es insumida por la atencién
de demandas burocraticas, el cumplimiento de procedi-
mientos formales y la resolucién de conflictos en las ins-
tituciones educativas” (Valdivia y Diaz 2008: 284). A esto
se debe sumar el hecho de tener un nuimero reducido
de especialistas pedagogicos para realizar la supervi-
sion de las instituciones educativas de sus jurisdiccio-
nes. No es inusual observar que se cuente con solo 10
especialistas para supervisar a 160 instituciones, como
en la UGEL Juanjuf (regién San Martin), muchas de ellas
tan alejadas e inaccesibles que apenas si reciben una
visita en todo el afo. Otras veces es posible establecer
Cconvenios con los municipios para que éstos contraten a
especialistas que apoyen en esta labor en determinados
ambitos pero en forma permanente, como sucede en la
UGEL Coronel Portillo (region Ucayali).

La DRE es un ¢rgano intermedio de gestion, principal-
mente técnico-normativa, de enlace con el Ministerio
de Educacion y las UGEL, cuya finalidad es la promo-

cion de la educacion, la cultura, el deporte, la recrea-
cion, la ciencia y la tecnologia, y la busqueda de apoyo
economico para el desarrollo y funcionamiento de pro-
yectos educativos, ademas de fungir como segunda
instancia en el procedimiento administrativo general.
Sin embargo, existen confusiones entre su rol y el de
la UGEL, en tanto guardan una estructura organizativa
similar y realizan funciones parecidas a las de las insti-
tuciones educativas. La otra fuente de confusion reside
en que la Ley de Municipalidades confiere a los muni-
cipios funciones similares a las que la Ley General de
Educacion asigna a las UGEL. Con ello, no es extrafio
que existan duplicidades y etapas innecesarias en los
procesos, tales que justifican la existencia de la DRE y
de su personal. La poca prioridad que merece el desa-
rrollo del nivel intermedio se refleja en que solo 2% del
presupuesto de inversion del 2006 estaba a cargo de
las DRE.

Ademas de la estructura organizativa mencionada, exis-
ten otras como la de la region Arequipa, donde la DRE
ha sido convertida en una Gerencia Sectorial dentro del
organigrama de la region, buscando que esté mas cerca
de las decisiones politicas (véase el grafico 1.1.A). Asi-
mismo, el grafico muestra las multiples relaciones entre
actores educativos.

EL MINISTERIO DE EDUCACION (MED)

Si bien la gestion propia de la labor educativa reside en
los gobiernos regionales, por intermedio de sus DRE y
sus UGEL, es el Ministerio de Educacion el que define
las politicas nacionales en materia educativa, norma el
desarrollo de la misma gestion y regula los procesos
de nombramiento docente (entre otros, definir, dirigir y
articular la politica de educacion, cultura, cienciay tec-
nologia, recreacion y deporte, en concordancia con la
politica general del Estado). El Ministerio de Educacion
tiene como mision asegurar ofertas educativas perti-
nentes de calidad, sustentadas en el trabajo concer-
tado con la sociedad civil y centradas en la formacion
integral de todos los peruanos.

En cuanto a la normatividad vigente, el papel del MED
se sustenta principalmente en la Ley 28044, Ley Gene-
ral de Educacion (promulgada el 28 de julio del 2003)
y sus modificatorias, y en el Decreto Ley 25762, Ley
Organica del Ministerio de Educacion (promulgada el
12 de octubre del 1992), cuyo articulo 11.° fue modi-
ficado por la Ley 26510 (expedida el 21 de julio de
1995).
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Esquema de relacionamiento del sector Educacion observado en la region Arequipa

Gréfico 1.1.A
-..‘ O D
egliona
olegio =R
UGEL
ondesuyo amana a astilla Caraveli

Fuente: Comision Especial para la Reorganizacion del Sector Educacion. Informe y recomendaciones (2008).

EL MINISTERIO DE ECONOMIA Y
FINANZAS (MEF)

Es el encargado del planeamiento y ejecucion de la
politica econdémica, con el propdsito de optimizar la
actividad econdmica y financiera del Estado, mantener
el equilibrio de la actividad macroeconémica y lograr
un crecimiento sostenido de la economia del pais.

Los sistemas nacionales de presupuesto y de tesoreria,
de obligatorio cumplimiento para todas las entidades
publicas, son liderados por el Ministerio de Econo-
mia y Finanzas tal y como lo sefialan las leyes 28411,
“Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto”, y
28693, “Ley General del Sistema Nacional de Tesore-
ria”; con lo cual este Ministerio incide en la asignacion
presupuestal de cada institucion publica y regula la
forma de ejecutar el gasto.
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Introduccion

Esta parte del informe focaliza el analisis en el pro-
cesoy los flujos vinculados con la presencia oportuna
del docente el primer dia de clase y su permanencia
ensefiando en el aula durante todo el periodo aca-
démico, completando las horas lectivas establecidas.
Desde hace muchos afios el Estado viene procu-
rando que todos los alumnos tengan desde el primer
dia del afio escolar a un profesor en el aula, ademas
de sus materiales, pero hasta ahora es comun que se
presenten situaciones en las que miles de alumnos
pueden contar con un profesor apenas tres o cuatro
meses después de iniciadas las clases.

La presencia del docente es también un elemento
importante en el proceso de desarrollo del pais, enten-
dido como proceso de transformacion para salir de la
pobreza por la gran asociacion existente entre las con-
diciones de vida y el grado educativo de la poblacion:

El maestro es probablemente el factor mas
importante para determinar la calidad del ser-
vicio educativo. Si, a su vez, la acumulacion de
capital humano es uno de los elementos claves
para salir de la pobreza y para que una economia
crezca, los mecanismos que determinan quién es
maestro, asi como la estructura de incentivos que
enfrentan quienes eligen esta ocupacion se cons-
tituyen en elementos centrales de la estrategia de
crecimiento y desarrollo (Saavedra 2004).

A comienzos de agosto del 2011, la ministra de Edu-
cacion, Patricia Salas, anuncid el incremento de la
jornada escolar a 8 horas de clase en los colegios
estatales, con la finalidad de mejorar la comprensiéon
lectora. Salas sefiald6 que se buscara dar prioridad
a las areas rurales, donde solo el 7% de los escola-
res comprende lo que lee. La Ministra sostuvo que
para llevar a cabo esta labor es necesario desarrollar
un plan de infraestructura, ampliar las horas docen-
tes, dotar de mas y mejores materiales educativos,
mejorar programas curriculares y preocuparse por
la alimentacion de los alumnos.?® La duracion de la

jornada escolar ha sido una preocupacion constante
de varias gestiones, y se han ensayado mecanismos
que procuren motivar al docente, entre ellos el otor-
gamiento de bonificaciones por la asistencia misma,
junto con la emision de disposiciones para la supre-
sion del uso de las horas lectivas en la realizacion de
otras actividades. El ex viceministro de Gestion Peda-
gogica, Idel Vexler, manifesté que en el afio 2010 se
tuvo la mayor cantidad de horas de estudio de los ulti-
mos 20 afios, porque no hubo interrupciones mayores
por ensayos para los desfiles de Fiestas Patrias, por
fiestas patronales, por capacitaciones, por aniver-
sario institucional, ni hubo paralizaciones laborales
importantes. Pero ello se logro, también, por la apli-
cacion de un curriculo escolar mas amplio, el com-
promiso creciente del profesorado, la imposicion del
principio de autoridad, y la colaboracion y vigilancia
de los padres de familia.?”

Lo obtenido en el 2010 es mas destacable aun si se
considera que en el 2005 se afirmaba que el Peru
tenia el menor nimero de horas de clase en América
Latina: 400 horas como promedio al afio:

Porgue no solamente es por huelgas; es porque
los desfiles consumen mucho tiempo en los
entrenamientos y en los ensayos, en las fiestas
patronales. Los maestros que no viven en las
aldeas alejadas, sino en las capitales de provincia,
a lo que llaman “el maestro de miércoles”, que
no es el maestro que uno piensa, sino el maestro
que recién llega el dia miércoles a su centro
educativo. Eso es lo que atenta contra un numero
efectivo de horas de clase; son muchas variables,
no solo son las huelgas.?®

Segun las estadisticas del 2010, en el pais habia 435.882
docentes de Educacion Basica Regular para una pobla-
cion estudiantil de 7°'734.588; de aquellos, en la edu-
cacion publica 291.928 maestros y maestras servian a
6'035 684 estudiantes matriculados (MED, Escale). Aun-
que gruesas, estas cifras muestran una profunda dife-
rencia entre los niveles de dedicacion de un docente de
una |E privada frente a sus pares de la escuela publica.
Con respecto a la relacion laboral de los docentes con el

26 Declaraciones expresadas el 5 de agosto del 2011 al programa de television América Noticias.

27 Entrevista realizada por la Agencia de Noticias Andina el 21 de diciembre del 2010.

28 Entrevista con el ex ministro de Educacion Gerardo Ayzanoa del Carpio (en Chiroque 2005).
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Cuadro 2.1
Perd 2010: Concentracién de estudiantes por
docentes segun tipo de gestion educativa

A Gesen | Ratioestudianterdocente

Publica 20,7

Privada 11,8

Fuente: Ministerio de Educacion-Estadistica basica.
Elaboracion propia.

sector educativo (nacional y regional), existen dos tipos
basicos de vinculo: los contratados y los nombrados; de
estos ultimos, algunos renuevan sus contratos afno a afo
(plazas organicas) y otros tienen contratos eventuales.
Manuel Paiba (2009: 25) ilustra el largo proceso para
alcanzar el nivel de nombrado, vinculo que otorga esta-
bilidad a los maestros: “Miles de docentes en el Perd han
pasado por la experiencia de ser contratados en algun
momento, y muchos contindan en tal situacion. Mas de
uno podria contar los avatares que ha debido vivir para
lograr su contrato, renovarlo afio a afio y mantener la
esperanza de ser nombrado algun dia”. El cuadro 2.2,
construido con estadisticas presentadas por Chiroque
(2009), permite hacerse una idea de las proporciones
relacionadas con la situacion laboral de los docentes.

Bajo la premisa de que la presencia de un docente
calificado es una de las principales variables vincula-

Cuadro 2.2
Cantidad de docentes por relacion laboral en el
sector publico, 2008

Relacion Contratados

laboral/Nivel | Nombrados

profesional Plazas | Eventuales
organicas

Con titulo 231.857" n.d. n.d.

profesional

Sin titulo 23.122 n.d. n.d.

Total sector 252.685 26.012 33.727 312.424

publico

Total sector 160.037

privado

" Potenciales para la LCPM.
Fuente: Construido con base en Chiroque 2009: 3.

das a la calidad educativa, este informe pretende ana-
lizar los flujos que se desencadenan para que, efec-
tivamente, los alumnos tengan a sus docentes desde
el inicio hasta el final del afio escolar, de modo que se
pueda cumplir con el minimo de horas pedagoégicas
anuales dispuestas por el Ministerio de Educacion.
Aun asi, la presencia del docente en el aula se asume
como una condicién necesaria mas no suficiente para
alcanzar los objetivos de la politica educativa, pues
las capacidades y competencias, asi como los pro-
cesos iniciales y continuos necesarios para lograrlas,
pertenecen al campo de los especialistas en edu-
cacion. Por eso, lo que aqui se intenta es brindar un
aporte a la mejora de la gestion educativa desde una
enfoque administrativo.

El andlisis del proceso cubre las fases que se inician en
la escuela, sigue en las instancias regionales y nacio-
nales y regresa a la aprobacion hasta la escuela para
tener un docente. Como ya se menciond, este docente
puede llegar al aula a través de su contrato de nom-
bramiento o por contratos temporales cubriendo una
plaza organica o contratos eventuales. Es pertinente
anotar entonces que el 80% es nombrado y el 20%
contratado. Y aunque ambos tienen temas por solucio-
nar en su proceso de ingreso o contrato, es el 20% de
docentes (con contratos) el que muestra mayores pro-
blemas para estar presente el primer dia de clases en
el colegio al que se le asigna. El sistema actual tiene
procesos similares para todas estas modalidades. En
lo que sigue se describe el proceso de nombramiento
y, luego, el de contratos.

2.1 Identificacion del proceso
para el nombramiento del
docente

Con la Ley 29062, “Ley que modifica la Ley del Profe-
sorado en lo referido a la Carrera Publica Magisterial”,
se cierra la posibilidad de que los nuevos docentes
sean nombrados bajo la Ley del Profesorado (Ley
24029), y mas bien se regula el ingreso mediante
la evaluacion de conocimientos y competencias.??
Asi, no existe ninguna otra posibilidad para ser nom-
brado, salvo mediante el concurso en un proceso de
evaluacion.

29 Primera disposicion complementaria, transitoria y final de la Ley 29062.
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Recuadro 2.1
Apreciaciones generales de las evaluaciones realizadas

El disefio evaluativo en todos los concursos y su cronograma de ejecucion exigen entre 5y 8 meses para cumplir
todo el proceso, y este desarrollo de sus actividades interfiere con el periodo lectivo en las IIEE. Esto se siente
con mayor fuerza en los concursos publicos de nombramiento, en razén de que la segunda etapa se desarrolla
en los centros y también porque los profesores contratados que postulan se ausentan de las aulas por varios
dias, como ocurre en las alejadas zonas rurales y amazonicas.

Los procedimientos establecidos desde la misma Ley indicaban que se trataba de procesos evaluativos comple-
jos, cuya ejecucion requeria el concurso de las diferentes instancias de gestion (DRE, UGEL, IE). A pesar de
ello, los concursos se han puesto en marcha sin haber concordado con los gobiernos regionales medidas en-
caminadas a preparar el aparato administrativo para esta delicada responsabilidad. Lo evidencian no solo los
reclamos de los postulantes afectados por algun acto irregular, sino también informes como los de la Defensoria
del Pueblo, que sefialan a estos érganos como fuente de diversos actos de corrupcion.

Ha sido comun observar que, una vez iniciados los concursos, el MED ha variado en mas de una oportunidad
los dispositivos y cronogramas originales, cambiando las reglas del concurso. Con ello se ha restado seriedad
al proceso evaluativo, 10 que ha generado incertidumbre y dado paso a legitimas protestas de los postulantes
afectados por los cambios.

Conociendo que hasta ahora cada convocatoria ha requerido un minimo de 5 meses para completar el proceso y
que la ultima, en curso, culminara en marzo del 2011, el anuncio de nombrar a todos los contratados ha generado
legitimas dudas sobre su idoneidad y viabilidad en el marco de la Ley 29062. Este anuncio trae al recuerdo lo
que ocurrié en los afios finales del primer gobierno aprista, durante la gestién de la ministra Cabanillas, cuando,
de manera prepotente, se nombré ilegalmente a miles de maestros sin titulo pedagogico y miles de trabajadores
administrativos en el sector, con el Unico requisito de tener filiacién partidaria.

[Manuel Paiba Cossios: “Balance de los procesos de evaluacion impulsados por el Ministerio de Educacion en el periodo 2008-2010".]

En el proceso de nombramiento intervienen el Ministerio
de Educacion en una primera etapa y las instituciones
descentralizadas en una segunda. La prueba nacional
clasificatoria, a cargo del Ministerio de Educacion, es el
primer filtro para los postulantes, y luego corresponde
al nivel regional determinar el profesor que se va a nom-
brar. Para tal fin se han emitido normas sobre contratos
y nombramiento que establecen los procedimientos,
instrumentos y cronogramas para que, terminado el
mes de febrero, se cuente con los profesores necesa-
rios para cubrir las vacantes existentes.

En este sentido, abundante literatura informa de las
varias fases de convocatoria, seleccion y contrata-
cion de docentes iniciadas hace cuatro afos, en el
marco de la Ley 29062. Alli se da cuenta de la forma'y
de los resultados obtenidos®® (véase el recuadro 2.1).
Sin embargo, es necesario identificar primero las eta-
pas anteriores, que posibilitan las de convocatoria y
evaluacion, junto con los actores relevantes que inter-
vienen en estos procesos. Estas fases anteriores tie-
nen una duracion que hay que considerar para opti-
mizar los tiempos.

30 Para mayor detalle, consultar Paiba (2011).
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A. LAS FASES ANTERIORES AL INICIO DE
LA CONVOCATORIA DE LOS DOCENTES

El sector Educacion®! concentra al mayor nimero de
trabajadores publicos, entre personal docente y admi-
nistrativo. Su planilla anual (Personal y Obligaciones
sociales) es de S/. 8,46 mil millones, equivalente al
37,3% de toda la planilla del Estado. Esta es la princi-
pal razén para que cualquier medida destinada a incre-
mentar el nimero de docentes o las remuneraciones
esté sujeta a muchos pasos e instancias antes de su
aprobacion. Las llamadas “medidas para racionalizar
el gasto en el sector Educacion” se concentran en la
evaluacion de las plazas (puestos laborales) y tienen
como finalidad asignar y distribuir de manera eficiente
al personal de acuerdo con las necesidades de las ins-
tituciones educativas, dando prioridad a aquéllas que
tienen los mayores déficits.3? Esta medida de redistri-
bucion del personal parte del supuesto de que mien-
tras en algunas |IEE hay un exceso de plazas, en otras
se registran déficits, de modo que se trata de buscar
un balance adecuado. Sin embargo, la realidad es mas
compleja.

Tener el nUmero adecuado de docentes significa contar
con la cantidad necesaria para cubrir todas y cada una
de las plazas por niveles, especialidad y ubicacion; por
ello:

[...] no todos los profesores que alcanzan el
puntaje aprobatorio acceden necesariamente
al nombramiento en una plaza. Ello se debe a
que el profesor solo tiene derecho a inscribirse
en una |E para una plaza determinada. Si hay
varios postulantes, solo quien obtenga el mayor
puntaje alcanza nombramiento. Los otros —aun
aprobando— estan prohibidos de postular a otra
plaza que hubiera quedado desierta, cosa que
si permitia el Reglamento de la Ley 29062 hasta
su modificacion en octubre del 2009, cuando se
derogo el articulo que lo posibilitaba. Estas plazas
—dice la norma vigente— serédn cubiertas por
contrato (Paiba 2010: 23).

Pero para pasar de la convocatoria al proceso de
evaluacion se necesita tener identificado el requeri-
miento docente y contar con la cobertura presupues-
tal respectiva. Aqui, cobertura presupuestal significa
que la decision de nombramiento de los docentes
que pasen las pruebas de evaluacion ha sido medi-
tada y se tienen los recursos financieros que permi-
tiran solventar el mayor gasto de la planilla. El pro-
ceso mismo de nombramiento de docentes empieza
con la identificacion de la necesidad de tener a un
numero mayor de ellos en la |IE a partir del conteo de
alumnos matriculados a inicios del afio escolar, por el
numero de aulas requeridas por cada grado y por la
especialidad demandada por area curricular. Con el
requerimiento especifico en cantidad y especialidad,
se presenta ante la instancia administrativa superior,
que es la Unidad de Gestion Educativa Local, para
que evalue el pedido y decida si es posible aten-
derlo mediante alguna reubicacion o reasignacion de
docentes de entre todos aquellos que se encuentran
bajo su jurisdiccion.

En el caso de que la UGEL no contase con los docen-
tes necesarios 0 adecuados para satisfacer tales
requerimientos, debe realizar un tramite de pedido
para la contratacion de nuevos docentes ante la Direc-
cion Regional de Educacion, que consolida los pedi-
dos de todas las UGEL bajo su jurisdiccion y formula
los requerimientos ante el Ministerio de Educacion. El
proceso se visualiza en el gréafico 2.1.

El Ministerio de Educacion consolida los pedidos de
nombramiento de docentes de todas las DRE del pais
y los evalua, siendo el Circulo de Mejora de la Calidad
de Gasto® la instancia competente para tal fin. Una vez
evaluada y aprobada la necesidad de nombramiento
de un cierto numero de docentes, el MED presenta
el requerimiento al MEF para gestionar la ampliacion
presupuestal correspondiente, asi como la excepcion
de la norma legal que impide el nombramiento de per-
sonal en el sector publico. Tradicionalmente, las leyes
anuales de presupuesto tienen un capitulo referido a
las medidas de austeridad, entre las cuales se sefala

31 Por sector Educacion aqui se alude a las instancias del nivel central y regional de gobierno que estéan dedicadas al rubro de la educacién

publica.

32 Resolucion Ministerial 0101-2009-ED, “Lineamientos para la evaluacion y racionalizacion de plazas de Educacion Bésica y Técnico Producti-

va del sector publico”.

33 En el capitulo siguiente se describiré a los actores que intervienen en este proceso.
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Grafico 2.1
Flujo de la respuesta de cada instancia de gestion para satisfacer el requerimiento de docentes
en las instituciones educativas

Region

UGEL UE
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Presupuesto

MED
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requerimientos
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las plazas que

tiene.
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requerimiento
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maestros.

Evalua los pedidos,
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presupuesto.
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1
F . 1 Ver fase \\_‘- Ver fase de
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Asignay
reasigna

plazas.

Elaboracion propia.

Cuadro 2.3

Concurso publico para nombramiento de profesores en el primer nivel de la Carrera Publica Magisterial.
Proceso y fases para adjudicacion

3 de enero del 2011 al 8 de junio del 2011 (6 meses)

Calendario inicial

Calendario ajustado

Fase/Actividad

1. Convocatoria Lunes 3/1/11 Lunes 3/1/11
1.1 Inicio - convocatoria Lunes 3/1/11 Lunes 3/1/11
2. Consolidacion de plazas vacantes Lunes 3/1/11 Miércoles 2/2/11

2.1 Actualizacion de plazas vacantes en sistema
Nexus (Municipalidad/UGEL/DRE)

2.2 Publicacion y difusion de plazas MED

Lunes 3/1/11 Viernes 28/1/11

Domingo 30/1/11 Lunes 31/1/11

2.3 Publicacion y difusién de plazas vacantes

(DRE, UGEL y Municipalidad) Martes 1/2/11

Miércoles 2/2/11
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Calendario ajustado

Calendario inicial
Fase/Actividad
___nicio | Fin | nicio |
3. Etapa nacional Lunes 3/1/11 N:'Z;gﬂis Lunes 3/1/11 Jueves 3/3/11
3.1 Inscripcion de postulantes Lunes 3/1/11 Viernes 21/1/11
3.2 Publicacion de némina de postulantes Miércoles
habiles R 26/1/11

3.3 Consolidacion y publicacion de postulantes
por regiones (MED)

Jueves 27/1/11

Viernes 28/1/11

3.4 Aplicacion de la prueba eliminatoria

Domingo 13/2/11

Domingo 13/2/11

Domingo 27/2/11

Domingo 27/2/11

3.5 Calificacion de la prueba

Lunes 14/2/11

Martes 15/2/11

Lunes 28/2/11

Miércoles 2/3/11

3.6 Publicacion de resultados

Miércoles
16/2/11

Miércoles
16/2/11

Jueves 3/3/11

Jueves 3/3/11

4. Etapa institucional

Lunes 3/1/11

Viernes 29/4/11

Lunes 17/1/11

Jueves 12/5/11

4.1 Conformacion del Comité en IE/UGEL/DRE

Lunes 3/1/11

Martes 15/2/11

Lunes 17/1/11

Lunes 28/2/11

. o . Miércoles Miércoles
4.2 Instalacion del Comité de Evaluacion 16/2/11 16/2/11 Martes 1/3/11 Martes 1/3/11
4.3 Presentacion de expediente en IE/Municipio Miércoles ) )
Distrital/UGEL/DRE Jueves 17/2/11 23/2/11 Viernes 4/3/11 Viernes 11/3/11
. - i Miércoles
4.4 Evaluacion de criterios A) y B) de evaluacion Jueves 24/2/11 23/3/11 Lunes 14/3/11 Martes 5/4/11
4.5 Evallulamon CRENETS C), PYYIR)ELE Jueves 24/3/11 HIETEeIss Miércoles 6/4/11 Jueves 26/4/11
evaluacion 13/4/11

4.6 Publicacion de resultados de evaluacion de
expedientes

Jueves 14/4/11

Jueves 14/4/11

Viernes 29/4/11

Viernes 29/4/11

4.7 Presentacion de reclamos a evaluacion

Viernes 15/4/11

Lunes 18/4/11

Lunes 2/5/11

Martes 3/5/11

4.8 Resolucién de reclamos

Martes 19/4/11

Miércoles
20/4/11

Miércoles 4/5/11

Jueves 5/5/11

4.9 Publicacion definitiva de evaluacion

Lunes 25/4/11

Lunes 25/4/11

Viernes 6/5/11

Viernes 6/5/11

4.10 Publicacioén del cuadro de méritos final

Martes 26/4/11

Miércoles
27/4/11

Lunes 9/5/11

Martes 10/5/11

4.11 Presentacion de informe a DRE/UGEL

Jueves 28/4/11

Viernes 29/4/11

Miércoles
11/5/11

Jueves 12/5/11

5. Adjudicacion de plazas

Lunes 2/5/11

Jueves 26/5/11

Viernes 13/5/11

Miércoles 8/6/11

5.1 Entrega de acta de adjudicacion

Lunes 2/5/11

Martes 3/5/11

Viernes 13/5/11

Lunes 16/5/11

5.2 Remitir expediente a unidad ejecutora con
copia del acta

Miércoles 4/5/11

Martes 10/5/11

Martes 17/5/11

Lunes 23/5/11

5.3 Emision de Resolucién de Nombramiento en Miércoles

DRE/UGEL/Municipalidad 11/5/11 Martes 17/5/11 Martes 24/05/11 Lunes 30/5/11
5.4 Presentacion de informe consolidado de Miércoles -
Municipalidad/UGEL a DRE 18/5/11 Jueves 19/5/11 Martes 31/5/11 Miércoles 1/6/11

5.5 Elaboracion y envio al MED del Informe Final
Regional

Viernes 20/5/11

Martes 24/5/11

Jueves 2/6/11

Lunes 6/6/11

5.6 Consolidacion nacional en el MED de plazas
adjudicadas y desiertas

Miércoles
25/5/11

Jueves 26/5/11

Martes 7/6/11

Miércoles
8/6/11

Fuente: RM 0295- 2009-ED, RM 422-2010-ED, RM 423-2010-ED.
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la prohibicion de contratacion y nombramientos de
manera general, pero también incluye a las institucio-
nes y sectores exceptuados. Asi, la Ley 29626, “Ley
de presupuesto del sector publico para el afio fiscal
20117, sefiala en su articulo 9.1 que queda prohibido el
ingreso de personal en el sector publico por servicios
personales y el nombramiento, salvo en los supuestos
siguientes: “[...] b) EI nombramiento en plaza presu-
puestada cuando se trate de magistrados del Poder
Judicial, fiscales del Ministerio Publico, docentes uni-
versitarios y docentes del Magisterio Nacional, asi como
del personal egresado de las escuelas de las Fuerzas
Armadas vy la Policia Nacional del Peru y la Academia
Diplomatica” (énfasis nuestro). Ademas, se consigna
un requisito administrativo adicional que sefiala:

Parala aplicacion de los casos de excepcion estable-
cidos enlos literales precedentes, es requisito que las
plazas a ocupar se encuentren aprobadas en el Cua-
dro de Asignacion de Personal (CAP), salvo el caso
de suplencia, y registradas en el Aplicativo Informa-
tico para el Registro Centralizado de Presupuesto de
Personal del Sector Publico regulado por la Directiva
num. 001-2009-EF/76.01, ‘Directiva para el uso del
Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado
de Planillas y de Datos de Recursos Humanos del
Sector Publico’, aprobada por la Resolucion Direc-
toral num. 016-2009-EF/76.01, y que cuenten con la
respectiva certificacion del crédito presupuestario.

Asi, es el Ministerio de Economia y Finanzas, en ultima
instancia, quien decide sobre el numero de plazas
docentes que seran concursadas. Pero para poder lle-
gar hasta la convocatoria misma del concurso es pre-
ciso cumplir previamente dos fases: la formalizacion
de la ampliacion del presupuesto y la ampliacion del
cuadro de personal.

B. EL CAMINO DE LA AMPLIACION
PRESUPUESTAL

Tal y como se ha indicado en los parrafos anteriores,
para poder realizar las convocatorias al concurso de
plazas docentes se requiere contar con el presupuesto
necesario para solventar el mayor gasto en las planillas.

Una forma de gestionar esta ampliacion es a través de
la Ley de Presupuesto Anual para el Sector Publico. Esta
Ley es aprobada por el Congreso de la Republica antes
del mes de diciembre de cada afo y tiene vigencia,
salvo alguna disposicion transitoria, de enero a diciem-
bre. Sin embargo, es menester recordar que el Poder
Ejecutivo remite su Proyecto de Ley de Presupuesto a
fines de junio, y para que eso sea posible todos los sec-
tores son convocados desde el mes de abril a realizar
Sus respectivas propuestas con lineamientos impartidos
por el MEF.3* Como se observa, segun la Ley de Presu-
puesto Publico, la incorporacion de mas docentes al afio
siguiente demanda que el requerimiento, incluidos sus
costos, se haga con nueve meses de anticipacion.

Se cuenta, ademas, con otro mecanismo: la emision,
durante el afio, de decretos que modifican los respec-
tivos presupuestos institucionales ya en ejecucion o la
ampliacion presupuestal. En los Ultimos dos afios se
ha venido recurriendo principalmente a la emision de
decretos de urgencia que autorizan la contratacion de
docentes y amplian para ello los presupuestos institucio-
nales.3® Sea cual fuere el mecanismo mediante el cual
se gestiona una ampliacion presupuestal, el Gobierno
Regional (el Pliego) debe incorporarlo formalmente en su
presupuesto institucional mediante una resolucion. Una
vez hecho esto, se debe cumplir con otro formalismo:
la modificacion del Cuadro de Asignacion de Personal.

C. LA (NECESARIA) AMPLIACION DEL
CUADRO DE ASIGNACION DE
PERSONAL Y MODIFICACION
DEL PRESUPUESTO ANALITICO
DE PERSONAL

Con la resolucién del Gobierno Regional que amplia
su presupuesto institucional para la contratacion de
mas docentes, el siguiente paso es la modificacion del
Cuadro de Asignacion de Personal (CAP), en el que se
sefalan las cantidades de docentes por ubicacion y
nivel segun el escalaféon magisterial. Luego se modifica
el Presupuesto Analitico de Personal (PAP), donde
se estipulan los montos globales de presupuesto de
cada unidad ejecutora para destinarlos al pago de

34 Por ejemplo, para elaborar el presupuesto para el afio 2012, el 10 de marzo del 2011 se aprob¢ la Resolucién Directoral 002-2011-EF/76.01,
“Lineamientos para la programacion y formulacion del presupuesto del sector publico 2012”.

35 DU 039-2011, DU 053-2011, DU 010-2011, DU 034-2010, DU 040-2010.
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Grafico 2.2
El camino de la ampliacion presupuestal

Region
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Elaboracion propia.

remuneraciones y obligaciones sociales. Con la planilla
vigente y comparandola con el CAP, se determinan
las plazas formalmente vacantes y que pueden ser
concursadas (grafico 2.3).

Se han identificado hasta ahora tres fases, que pueden
tomar nueve meses considerando el tiempo minimo para
contar con el presupuesto: identificacion de la demanda
y evaluacion de plazas, ampliacion y asignacion presu-
puestal, y ajustes institucionales en las regiones (perso-
nal y presupuestal). Una vez cumplidas estas tres fases,

se inician las de convocatoria y consolidacion de pla-
zas (etapa nacional y etapa institucional) y, finalmente,
la adjudicacion, ya revisadas mas atras. El calendario
de implementacion (cuadro 2.3) de la convocatoria para
nombramiento a través de la Carrera Publica Magisterial
2011 muestra un periodo de 6 meses adicionales (de
enero a junio 2011), lo que hace un total minimo de 12
meses® si y solo si las fases siguieron su cauce sin tro-
piezos. Una manera de saltar el proceso de ampliacion
presupuestal es recurrir a un decreto de urgencia, como
se ha hecho ultimamente, pero esto resta institucionali-

36 Se considera que durante tres meses se pueden llevar a cabo dos fases de manera paralela: el proceso vinculado a la gestion de la amplia-
cién presupuestal y el proceso de convocatoria y evaluacion de ingreso a plazas nombradas.
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Grafico 2.3

Ampliacién del Cuadro de Asignacion de Personal

Region

UGEL UE DRE

Planeamiento y MED MEF

Presupuesto

Gestiona
ampliacion del
CAP.

Pliego aprueba
modificacion del
CAP.

Modifica su

Presupuesto Analitico

Convoca a

de Personal (PAP).

COoNncurso.

Elaboracion propia.

dad al sistema ya que, en vez de pensar en mejorar l0s
procesos, se prefiere una salida comoda.

De acuerdo con el cronograma de convocatoria (cuadro
2.3), habria un minimo de 27 actividades, algunas de
las cuales son realmente agregados de otras, sin contar
aquéllas previas de programacion y ampliacion presu-
puestal y ajuste al cuadro de asignacion de personal.
Para los propésitos de este trabajo, este nivel de desa-
gregacion es suficiente para determinar los ‘cuellos de
botella’ y dar recomendaciones de politica.

2.2 Identificacion del proceso
para la contratacion
del docente (contratos
anuales)

Como ya se indico, el 20% de docentes (unos 60.000
profesionales) tienen una relacion laboral de contrata-
dos (no nombrados), y aunque el proceso para lograr
el nombramiento (por ingreso nuevo o incorporacion
desde el régimen de la Ley del Profesorado) es fun-

damental, el de contratos es, para este 20%, igual
0 mas critico, pues resulta repetitivo y esta atado al
ciclo presupuestal anual del mismo afio escolar (pri-
mer dia de enero), que obliga a realizar convocato-
rias y adjudicaciones publicas en el mas corto plazo.
Asi se trasladan el estrés y los riesgos a las regiones,
ocasionando pérdidas de recursos publicos, ya que
el mismo profesional que se mantiene en el régimen
de contratos tiene que volver a hacer el mismo pro-
ceso cada afno y exige a los gobiernos regionales rea-
lizar convocatorias, evaluaciones y adjudicaciones
en menos de un mes. Esto ultimo con dos resultados
posibles: demoras para que el docente esté en aula
el primer dia de clase, o procesos publicos de adju-
dicacion cortisimos con riesgos de error y expuestos
a reclamos.

El cuadro 2.4 ordena y agrupa las actividades en
fases desde la identificacion de la brecha, validacion
presupuestal y registro de plazas, evaluacion que incluye
la convocatoriay rendicion de examenesyy, finalmente, la
adjudicacion. Como se puede observar, la convocatoria
a la evaluacion para cubrir plazas aprobadas no puede
ser posible si no se ha saneado anteriormente la
validacion de disponibilidad presupuestal; y como en
este caso esta vinculada al afio escolar, solo se podra
hacer a partir del primer dia util del afo, con lo que,
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al final, los gobiernos regionales (DRE y UGEL) tienen
poco tiempo para implementar un proceso publico de
adjudicacion.

Se han presentado casos en los que se hizo la con-
vocatoria general en el mes de diciembre para luego,
en enero, ‘sincerar’ el numero y localizacion de las
plazas disponibles. En el anexo 2.1 se muestran
como ejemplos cuatro calendarios disponibles en la
web: UGEL Pacasmayo, DRE Lima Provincias, DRE
Arequipa y UGEL 04 de Lima Metropolitana. La DRE
Lima Provincias hace la convocatoria desde el 19 de
diciembre y publica las plazas el 16 de enero; por otro
lado, Arequipa publica las plazas vacantes apenas el
7 de febrero 2012, y el resto en otras fechas, lo que
indica que no hay uniformidad al respecto. Este pro-
ceso de contratacion es independiente del utilizado
para lograr el nombramiento a través del ingreso e
incorporacion a la CPM. El Colegio de Profesores pre-
senta el problema de manera clara:

Consideramos una falta de criterio, el tener que
someter a los mismos postulantes a dos pruebas
que contienen las mismas variables y contenidos,
y en tiempos tan cercanos uno del otro. Sabemos
que en otras oportunidades, la misma prueba sirvid
para contrato y nombramiento a la vez. Esto permi-

Cuadro 2.4

tirfa, entre otras cosas, aliviar la carga tan pesada
que pesa sobre tantos maestros, quienes se tienen
que trasladar a diferentes regiones del pais o que
tienen que seguir pagando semana tras semana
SUS cursos de preparacion, pese a sus escasos
recursos econémicos.®’

Si ambos procesos persiguen lo mismo, seria conve-
niente llevar a cabo una sola fase de evaluacion, y
cabria incluso la posibilidad de hacer variaciones en
los examenes entre los dos grupos. Otra posibilidad
que habria que tomar en cuenta es que si el docente
aprobo la evaluacion, su nivel aprobatorio sirva como
acreditacion por lo menos por tres afios, de manera
que, si no logré una plaza, pueda seguir buscandola
por ese tiempo; y si logré un puesto y se desem-
pend adecuadamente, segun la opinién del director
y la comunidad, pueda continuar en esa plaza por
dos anos mas sin tener que rendir otra prueba. Esta
posibilidad significaria un ahorro de recursos para el
Estado y reduciria los riesgos y costos de no tener
docentes a tiempo si las convocatorias no se llevan
a cabo con la debida antelacion (véase el anexo
2.2, que contiene algunos ejemplos internacionales
de acreditacion por examenes que duran mas de un
ano).

Proceso de evaluacién y adjudicacion para contrataciéon de docentes, incluyendo los contratos

eventuales

Actividad 2012 Comentario

Identificacion de la brecha

Identificacion de horas para completar plan de estudios y
fijacion de vacantes.

Institucion educativa también debe informar de las vacantes
generadas en el transcurso del afo lectivo. La normativa indica
que se aplica para profesor, profesor coordinador de Educacion
Inicial y docente coordinador.

completar el plan.

Conformacion e instalacion de los comités de evaluacion/ IE, UGEL, DRE
contratacion.

Envio de los requerimientos a UGEL. IE

Publicacion y remision a DRE de vacantes y horas para UGEL

>

37 Véase <http://www.cppe.org.pe/noticia.php?ldNoti=10&IdCat=3&Visitas=&n=SE%20SUSPENDE %20LA%20PRUEBA%20DE %20NOMBRA-

MIENTO%20PARA%20LA%20CPM>. Consulta: 20 de junio.
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Validacion presupuestal, plazas y vacantes en sistemas administrativos PAP, CAP y Nexus

Envio de los requerimientos a MED, fase de evaluacion y
validacion del requerimiento de plazas.

Comité de Evaluacion, Circulo de Mejora de la Calidad del Gasto
(en el afio 2011), certificacion de las plazas, horas para completar
plan de estudio y disponibilidad presupuestal para contratos
eventuales.

También aplica a contratos eventuales.

Evaluacion y tramite de disponibilidad presupuestal.

MED puede emitir decreto de urgencia para ampliaciéon de
calendario si esta fuera de fecha. Lo ideal es programarlo en abril
del aio calendario anterior al afio lectivo.

Aprobacion del PAP vigente, disponibilidad presupuestal.

Tramite con antelacion de preferencia.
Unidad Ejecutora debe contar con disponibilidad de recursos y
transferirlos si se necesita, incluyendo contratos eventuales.

Asignacion de plazas, indistintamente de su condicion
(ocupadas o vacantes) en Sistema de Administracion y
Control de Plazas Nexus y asignacién de codigo Unico.

Unidades ejecutoras.

Codigo debe aparecer en todas las resoluciones directorales.
Cubre plazas vacantes para contratos eventuales, para completar
plan de estudios y vacantes para cubrir suplencia del titular.

Publicacion del consolidado de vacantes.

DRE

Evaluacion

Elaboracion de la matriz de la prueba que se usaré en las
regiones de manera descentralizada, considerando aspectos
y contenidos por evaluar.

MED. Actividad se puede dar con antelacion, no esperar
secuencia.

Publicacion del el cronograma del proceso en el ambito
regional.

DRE

UGEL no Unidad Ejecutora debe tramitar y contar con
resolucion de delegacion.

UGEL no Unidad Ejecutora debe contar con resoluciéon que
delegue dichas funciones emitida por la UE a la que pertenece.

Recepcion de expedientes de postulantes.

UGEL, DRE o Municipalidad (en caso tenga la gestion
administrativa de EBR y Técnico-Productiva).

Verificacion de antecedentes de postulante en Registro
Nacional de Sanciones de Destitucién y Despido.

UGEL, DRE (o Municipalidad)

Remision a DRE de relacion de postulantes.

UGEL

Aplicacién de la Prueba Unica Regional de manera
descentralizada, de acuerdo con matriz de especificaciones
aprobada por el MED.

DRE

Hasta ahora, el proceso de contratacion para plazas organicas
o eventuales es muy similar al seguido para el nombramiento
docente. La diferencia radica en que en este Ultimo la etapa de
evaluacion es mucho mas compleja y tiene mas procedimientos.

Calificacion de la prueba.

DRE

Publicacion de resultados en coordinacion con el Gobierno MED, DRE
Regional.

Publicacion y entrega de los resultados de la prueba a cada DRE
UGEL y Municipalidad, y publicacion en la web.

Publicacion de la prueba con respuestas. DRE
Comité de Contratacion establece cuadro de méritos para DRE
periodo 2012, que es valido para futuras vacantes que se

abran durante el afo.

Si hay empate, se evallan expedientes. DRE
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Adjudicacién

Adjudicacién de acuerdo con el cronograma en lugar, fechay | UGEL, DRE

hora establecida por instancia regional.

DRE acredita representante como supervisor de adjudicacion | DRE
de cada UGEL y Municipalidad.

Resolucion que aprueba el contrato y notificacion de éste.

UGEL

Se firma el contrato (eventual)

Resolucion tiene contrato de trabajo por servicios personales.

Se da decreto supremo para fijar el salario del contrato o se Se formaliza contrato mediante resolucion administrativa

sigue el DS 051-91-PCM.

Notificacion de contrato al administrado con resolucion que lo
aprueba.

Contrato aprobado debe ser notificado a los administrados en un
plazo méaximo de 5 dias a partir de su expedicién. Si no se hace
cargo hasta el quinto dia, se adjudica a otro postulante, segun
cuadro de méritos. Se inicia parte del proceso

2.3 La(s) Comision(es de
Evaluacion y Racionalizacion
de Plazas Docentes

Como ya se mencioné, las DRE envian al MED los reque-
rimientos de docentes, tanto para el proceso de nom-
bramiento como para los contratos anuales. Mediante
Resolucion Ministerial 0026-2004-ED se conforma el
llamado Circulo de Mejora de la Calidad del Gasto del
Ministerio de Educacion, con el proposito de racionali-
zar el gasto de acuerdo con el Decreto Supremo 062-
2003-EF. Esta fase es entendida como aquel ejercicio
de anélisis y priorizacion del gasto basado en las prio-
ridades de politica sectorial y los recursos con los que
cuenta la institucion. En forma complementaria a esta
resolucion, se expide la Directiva 01-2004-ME/CMCG,
vinculada con la racionalizacion del gasto en Plazas
de Personal Docente y Administrativo en Instituciones
Educativas Publicas. En la directiva sefialada se esta-
blece la conformacion de comisiones de racionaliza-
cion en las IIEE, DRE y UGEL con categoria de unidad
ejecutora, con el objetivo de generar los arreglos nece-
sarios para que se pueda realizar el servicio educativo
en condiciones optimas. En cada comision correspon-
diente a cada nivel de gestion se establecen las nece-
sidades reales del servicio educativo, las excedencias
o déficits segun ambitos, y se consideran ademas los
movimientos o variaciones de poblacion.

En cada una de las comisiones participan representan-
tes de los docentes, del personal administrativo y de
los directivos; sin embargo, no se observa participacion

de los padres de familia o de la comunidad, quienes
si participan en los Consejos de Participacion Educa-
tiva Institucional y Consejos de Participacion Educativa
Local (CONEI y COPALE, respectivamente). La confor-
macioén y funciones de cada una de esas comisiones
se presentan en el cuadro 2.5.

2.4 Elementos que limitan la
presencia permanente del
docente

Como se ha visto, el proceso de contratacion de maes-
tros y maestras se encuentra organizado por procesos y
actores. Sin embargo, también es necesario considerar
que a lo largo del afio surgen otras necesidades para
suplir la ausencia del docente en forma temporal, fuera
ésta corta o prolongada, por razones medicas, familia-
res, administrativas, judiciales, etcétera. De acuerdo con
el Decreto Legislativo 276, “Ley de bases de la Carrera
Publica y de remuneraciones del Sector Publico”, los
servidores publicos, como los docentes nombrados, tie-
nen derecho a obtener licencias por causas justificadas
0 motivos personales. Aqui la licencia se entiende como
la no asistencia autorizada al centro de trabajo por uno o
mas dias; y pueden ser con o sin goce de haberes:

e (Con goce de remuneraciones: por enfermedad vy
gravidez; por fallecimiento del céonyuge, padres,
hijos o hermanos; por capacitacion oficializada;
por citacion judicial, policial o militar, y por funcién
edil.
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Comisiones de evaluacién y racionalizacién de plazas docentes por niveles de gestion

Niveles de

gestion Instancia responsable Integrantes Funciones especificas
L OO e Director e Conducir el proceso de racionalizacion.
Comision Técnica . . e :
. e Subdirector e Determinar excedente o déficit educativo.
L para Evaluacion y )
Institucion . o e 2 docentes e Publicar los resultados.
. Racionalizacion de )
educativa L e Un trabajador e Absolver reclamos.
Plazas para la Institucion . . :
Educativa administrativo e Elevar informe y cuadros (excedentes y
necesidades) a la Comision Técnica.
e Director UGEL (Presidente) o o
e Especialista en ¢ Planificar, dirigir, ejecutar, controlar y evaluar el
. o . racionalizacion.
racionalizacién (Secretario) o Brh?ucnedsi(r) |(:l§ n?)crln('j]a: I>/Zili(i>s|(;))ositivos legales de
e Jefe del AGI . o
racionalizacion.
) e Jefe del AGP . :
n I : eD min n n n las IIEE.
v |daq/de RPN e Especialista en finanzas eterl nar excedg tesy ece;lda(jes e” as
Gestion Comision Técnica de e Especialista en e |nstruir a las comisiones de racionalizacion.
Educativa Racionalizacion plaaificacic’m e |Informar mensualmente al Circulo de MCG del
Local S MED.
oca e Especialista en personal . .
® Reubicar plazas vacantes por excedencia en IIEE
e 2 representantes del con déficit
sindicato magisterial S . -
e Coordinar con la Comision de Evaluacion de la
e 2 representantes del DRE
sindicato administrativo ’
e Director UGEL (Presidente) . s
. e Planificar, dirigir, ejecutar, controlar y evaluar el
* Especialista en roceso de racionalizacion
racionalizacion (Secretario) | B'f dirl di ' it | les d
« Director de Gestion rachiJQneI\rli;aSc?(’)or:mas y dispositivos legales de
Institucional y Director de . ! )
Gestion Ped;/gc’)gica e Determinar cuadros de excedente y necesidades
Direccion e i ; en las IIEE.
. Comision Técnica de e Especialista en finanzas ! - . o
Regional de Racionalizacion e Especialista en e Instruir a las comisiones de racionalizacion.
Educacion plapnificacic’)n e |Informar mensualmente al Circulo de MCG del
. MED.
e Especialista en personal . )
e 2 representantes del e Reubicar plgzgs vacantes por excedencia en las
sindicato magisterial IIEE con deficit . -
e 2 representantes del e Coordinar con la Comisiéon de Evaluacion de REA.
sindicato administrativo
e Secretario Adjunto de e Conducir, coordinar, monitorear y supervisar el
Planificacion Estratégica proceso de racionalizacion.
(Presidente) e Elaborar normas y orientaciones técnicas
. . ° f la Uni nacionales.
L Circulo de Mejora de la Jefe de la Unidad de aclonaies - P
Ministerio de ) Presupuesto e Orientar a las comisiones técnicas de las UGEL-
- Calidad del Gasto del -
Educacion e Jefe de la Oficina de DRE.

MED

Administracion
Jefe de la OAAE
Jefe de la OCR

e Recibir informes de las comisiones técnicas.

e Informar a la Secretaria General del MED cada 60
dias.

e Absolver consultas.

Fuente: Directiva 01-2004-ME/CMCG, para la racionalizacién del gasto en plazas de personal docente y administrativo en instituciones educa-

tivas publicas.
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e  Sin goce de remuneraciones: por motivos particu-
lares, por capacitacion no oficializada.

e A cuenta del periodo vacacional: por matrimo-
nio; por enfermedad grave del cényuge, hijos o
padres.

Se cuenta ademas con los permisos, que son ausencias
autorizadas menores de un dia, sea para cursar estudios
superiores, por lactancia o para casos excepcionales.
Aqui es necesario precisar que, a diferencia de otras
actividades, en las IIEE la jornada semanal no es de 48
horas sino de 35 horas pedagégicas,® y que la recupe-
racion de una hora pedagdgica debe realizarse con los
mismos estudiantes a quienes se les dejo de impartir.

A. AUSENCIAS

Desde la perspectiva de la administracion de la ges-
tion educativa, las ausencias temporales de los docen-
tes, sea por permisos o licencias, deben ser registra-
das y controladas con el propdsito de recuperarlas
si fuera necesario, y de evaluar los logros educativos
con las horas efectivamente dictadas. De acuerdo con
la “Directiva para el Desarrollo del Afio Escolar 2011
en las Instituciones Educativas de Educacion Basica
y Técnico-Productiva”, el ano escolar esta compuesto
por unas 36 semanas efectivas de clases (cuadro 2.6).
Una mujer de Huamanga indico:

Aqui la escuela es pequefia y no hay buena ense-
Aanza. Los profesores vienen tarde y se van tem-
prano. A veces el profesor no viene. En las ciudades,
este tipo de problema no es tan grave porque gene-
ralmente los nifos pueden ser ubicados en escuelas
o colegios de barrios colindantes. En zonas rurales,
sin embargo, los habitantes tienen que aceptar con-
diciones a menudo pésimas, aun cuando fueron
ellos mismos quienes construyeron las aulas.

Actualmente ya se registra la asistencia del docente
mediante una aplicacion desarrollada por el MED; sin
embargo, como este registro se hace en la web, queda
limitado a aquellas IIEE que tienen acceso a Internet.
En las escuelas ubicadas en zonas alejadas o que no

Cuadro 2.6
Horas de trabajo pedagdgico

Diario Semanal Anual
Inicial 5 25 900
Primaria 6 30 1.100
Secundaria 7 35 1.200

Fuente: “Directiva para el Desarrollo del Aio Escolar 2011 en las Ins-
tituciones Educativas de Educacion Basica y Técnico-Productiva”.

cuentan con acceso permanente a la red, este regis-
tro depende entonces del financiamiento del tiempo
que demande el alquiler de una cabina publica y de la
voluntad del docente por realizarlo.

B. LICENCIAS POR ENFERMEDAD Y POR
MATERNIDAD

El docente tiene derecho a que se le otorgue licencia
por enfermedad y por maternidad. Asfi se genera una
situacion que involucra también a la seguridad social,
por cuanto la incapacidad temporal para el trabajo
implica para la entidad contratante una compensacion
econdmica (subsidio) que se otorga en dinero, con el
objeto de resarcir las pérdidas econdémicas de los afi-
liados regulares en actividad. El derecho a subsidio en
caso de enfermedad se adquiere a partir del vigésimo
primer dia de incapacidad, mientras que por los pri-
meros 20 dias de incapacidad es el empleador el que
debe seguir asumiendo el pago de la remuneracion.®®
En cambio, el subsidio por maternidad se otorga por 90
dias que se pueden distribuir, a eleccion de la madre,
en los periodos inmediatamente anteriores o posterio-
res al parto, a condicion de que durante esos periodos
no realice trabajo remunerado alguno.*©

Lo destacable aqui es que los derechos laborales del
trabajador no se ven afectados en el caso de que no
asista a su IE por motivos de enfermedad o materni-
dad; pero, ademas, el empleador tiene la posibilidad
de resguardarse de una pérdida econdémica por esta

38 Una hora pedagdgica equivale a no menos de 45 minutos.

39 El subsidio se otorgara mientras dure la incapacidad del trabajador, hasta un maximo de 11 meses y 10 dias consecutivos.

40 Directiva 009-GG-ESSALUD-2001, “Normas Complementarias al Reglamento de Pago de Prestaciones Econémicas”.
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Recuadro 2.2
La informatica en apoyo de la gestion educativa

ElI SIAGIE 2.0 (Sistema de Informacion de Apoyo a la Gestion de la Institucion Educativa) movilizé a especialistas,
directores, docentes, padres de familia y estudiantes para registrar sus datos personales consignando su DNI,
lugar de nacimiento, nimero de hermanos, idioma que habla, informacion de nifios con necesidades educativas
especiales, datos de procedencia de otras escuelas, entre otros, en un padrén nacional via Internet y sin que se
duplique un solo alumno, docente o padre de familia en todo el pais.

Se viene ‘sincerando’ la informacioén oficial en cuanto a poblacién escolar, y en los pasillos de las oficinas de
estadistica se rumorea que existe una diferencia de casi un millén de estudiantes “fantasmas” en el pais. Este
hecho debe traer como consecuencia una racionalizacion efectiva del personal docente, recursos financieros y
materiales educativos.

En el SIAGIE 2.0, el Director esté en la obligacion de registrar la asistencia de los docentes, y con esta medida se
da por terminado el secretismo de los directores y se abre el paso a una buena vigilancia social del manejo del
personal docente.

Los padres de familia pueden informarse sobre grados de estudios, méritos, afios de servicio, permanencia e
inasistencia del docente que ensefia a sus hijos e hijas —sobre todo, si cumplié con el dictado de las 1.100 ho-
ras efectivas de clase—, y verificar los dias de suspension, de modo que puedan sugerir, para el siguiente afio
lectivo, la eliminacién de actividades no académicas que afecta el rendimiento escolar y el cumplimiento de las
horas efectivas. Este hecho ha incorporado directa o indirectamente la participacion de los padres de familia en la
vigilancia de los progresos académicos de sus hijos e hijas.

[Extracto de articulo de opinién de Pinto (2011).]

ausencia y de contratar a otro docente parareemplazar e

temporalmente al que obtuvo la licencia. Al respecto,
la Directiva 013-2009-ME/SG-OGA-UPER, “Normas vy
procedimientos para la contratacion de docentes en
instituciones publicas de Educacion Basica y Técnico-
Productiva en el periodo lectivo 2009”, sefiala la proce-
dencia del contrato por reemplazo del docente que se
ausenta por licencia, pero el contrato debe tener una
vigencia igual o mayor de 30 dias.*! Resultan entonces
tres situaciones posibles:

e Ausencia del docente por un periodo menor de 20
dias, caso en el que el Estado asume el integro de
la remuneracion.

e  Ausencia del docente por un periodo mayor de 20
dias pero menor de 30, en el que puede obtenerse
el subsidio econdmico hasta por 10 dias, pero sin la
posibilidad de realizar un contrato por reemplazo.

Ausencia del docente por un periodo mayor de 30
dias, y en el que es posible obtener el subsidio
economico hasta por 11 mesesy 10 dias, asi como
realizar un contrato por reemplazo.

Consultada al respecto, en la UGEL San Martin se
informdé que los contratos son por periodos no menores
de 50 dias, en virtud de una interpretacion muy parti-
cular de todas estas disposiciones, sumadas al celo
del funcionario por no incurrir en un exceso de gastos
observable por el Organo de Control Institucional. La
interpretacion es la siguiente:

1) encumplimiento de lo dispuesto por el MED, los con-
tratos deben tener una duracion no menor de 30 dias;

2) el subsidio por enfermedad es pagado a partir del
dia 21, pero los primeros 20 dias son pagados con
cargo al presupuesto de la UGEL;

41 Articulos 5.3, inciso ‘d’, y 5.4, inciso ‘c’.



Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

Recuadro 2.3
Profesores sustitutos

[Fuente: Pennsylvania, State Guidelines Teacher Certification. Level I1.]

En California (EUA), por ejemplo, hay diferentes tipos de credenciales de los maestros sustitutos, asf como subcat-
egorias de sustitutos, dependiendo de los limites asociados a la duracion en que se puede sustituir a un profesor
en particular. Los docentes sustitutos a tiempo completo suelen inscribirse por distrito, y ensefiar en cualquier
escuela (y casi cualquier tema) que tiene una necesidad en un dia determinado.

De acuerdo con las gufas del estado de Pensilvania, un docente sustituto a largo plazo es una persona debida-
mente certificada de caracter temporal para cubrir un puesto de un trabajador (temporal o permanente) que esta
tomando una licencia aprobada, que debera exceder de 20 dias escolares acumulativos en una sola asignacion.

Por otra parte, suplente dia a dia es una persona debidamente certificada y empleada temporalmente de forma
intermitente, cubre una posicion o posiciones de un empleado temporal 0 empleado con licencia aprobada, que
no exceda de 20 dias escolares acumulativos en una sola asignacion.

3) si se contratara a alguien mas para reemplazar
a algun docente durante los primeros 20 dias,
entonces se estaria incurriendo en una duplicidad
en el gasto.

Por supuesto que, aun guardando la comprension
necesaria por los resquemores del servidor publico,
esta forma de interpretacion Unicamente es valida
para largos periodos de licencia, mas no para aquellos
que apenas si superan los 30 dias. La Directiva 048-
2011-ME/SG-OGA-UPER incluye la posibilidad —como
“etapa excepcional”— de contratar a un docente por
un periodo mayor de 5 dias y menor de 30 dias. Sin
embargo, no queda clara la responsabilidad del pago
—si debe hacerlo la UGEL, la DRE o la Municipali-
dad— para evitar la duplicidad. Lo que queda claro,
entonces, es que existe una alta posibilidad de que los
estudiantes se queden sin maestro o0 maestra hasta por
periodos de 30 dias, equivalentes al 11% de las horas
lectivas que debieran recibir en el ano.

Lo positivo de la Directiva mencionada es que hace
explicita la preocupacion por la pérdida de horas lec-
tivas. La solucion que se propone es que estos pro-
fesionales formen parte del equipo pedagogico de la
UGEL, especializados en formacion o acompafiamiento
docente, y, en los casos de reemplazo, hagan de susti-
tutos. No se descarta que las municipalidades contraten
a estos profesionales. Como se ha documentado, los

escasos especialistas en las UGEL (con ratios de uno
por cada 40 escuelas) estan atados a tareas administra-
tivas y a la atencion de urgencias, aspecto que merece
una reforma urgente con el proposito de blindar su rol
de pedagogos, formadores y sustitutos. El recuadro 2.3
muestra algunas definiciones que podrian manejarse e
inspirar un modelo propio, y el anexo 2.2 resume ejem-
plos internacionales de acreditacion nacional y regional.

2.5 Contratacion
de docentes EIB

La atencion a poblaciones excluidas e indigenas
es una de las prioridades de la actual gestion de
gobierno, razén por la cual se asignaran S/. 1.300
millones a proyectos para la mejora de los aprendiza-
jes, basicamente en el incremento de la oferta educa-
tiva y en la optimizacion de la infraestructura y dota-
cion docente y de materiales; sin embargo, se estan
destinando solo S/. 5 millones a capacitacion y asis-
tencia técnica a los gobiernos regionales en apoyo a
la gestion descentralizada. La Defensoria del Pueblo
ha mostrado que existen problemas en los procesos
mismos de contratacion de docentes EIB, tales como
la conformacion tardia e inadecuada de los comités
de evaluacion, la falta de identificacion de plazas
EIB, la escasa difusion de los puestos convocados,
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procesos de evaluacion que culminan tardiamente,
el retraso en la emisién de la resolucion que autoriza
la contratacion, entre otros. “Es deplorable, afirma la
Defensoria (2011: 353), que las poblaciones indige-
nas, que deben gozar del derecho a una educacion
intercultural bilingle, se vean obligadas a aceptar la
designacion de docentes que no dominan la lengua
materna ni menos aun su diversidad cultural”.

Quiza se podria decir que el tema se agrava por el real
desconocimiento de las magnitudes de estas deficien-
cias en la contratacion de docentes EIB, pues:

[...]es necesario sefialar que el MED tampoco posee
la informacion del numero de docentes contratados
durante el afio 2010 segun formacion profesional y a
nivel nacional, tal como informé la Jefa de Unidad de
Personal del MED, quien refirié que al ser las DRE/
UGEL o Municipalidades las que realizan los proce-
s0s de contratacion, éstas son las que poseen dicha
informacién (Defensoria del Pueblo 2011: 361).

Conclusiones

1. En el sector Educaciéon se cuenta con informa-
cion sobre los principales factores que intervienen
en el proceso educativo, como es el caso de los
docentes, en forma detallada y principalmente con
fines administrativos y de ejecucion del gasto; sin
embargo, es muy poca la informacion acerca del
desempefio del docente que vincule su asistencia
a la institucion educativa con el rendimiento de sus
propios estudiantes.

2. Laaprobacion del MEF para la convocatoria a con-
curso para el nombramiento de un cierto nimero de
plazas docentes constituye una limitacion, en tanto
las necesidades educativas estan supeditadas a
la discrecion del MEF, cuya principal mision es la
restriccion del gasto. Usualmente esta discrecio-
nalidad se camufla bajo formas burocraticas de los
formatos y sustentos que acomparian los pedidos.

3. Parte de esa limitacion para la aprobacion del
numero de plazas ha sido trasladada al MED,
cuando ahora su rol no es el de ejecutor directo de
la prestacion de los servicios educativos, ni el de
fiscalizador administrativo del gasto publico (tarea
reservada para la Contraloria General de la Repu-
blica y para el Sistema Nacional de Control).

Los procesos de nombramiento duran varios meses
e involucran la necesidad de validar el financia-
miento un afo antes. Asi, la fase de validacion pre-
supuestal y las fases de convocatoria, evaluacion y
adjudicacion totalizan un periodo de 9 meses.

Los procesos son repetitivos, pues las evalua-
ciones no funcionan como indicador de acredi-
tacion valido por mas de un afio. Los candidatos
bajo contrato anual tienen que repetir el proceso
de evaluacién para contratacion al afio siguiente,
a pesar de que estuvieron ensefiando y tuvieron
posiblemente un buen desempefio. Lo mismo ocu-
rre con los postulantes a una plaza de la CPM: no
obstante haber quedado entre los primeros en la
evaluacion inicial, se anula la validez de su califi-
cacion y tiene que volver a postular.

Los procesos de evaluacion por prueba para nom-
brados y contratados se duplican innecesaria-
mente, ya que ambos buscan el mismo objetivo.
Al estar atados a la disponibilidad presupuestal,
someten a presion a los gobiernos regionales para
que se apresuren en los procesos de adjudicacion
en un periodo de dos meses (enero y febrero), con
lo que se incrementa el riesgo de error y demora.

EI SIAGIE es un instrumento con gran potencial para
el seguimiento del desempefio de los factores que
intervienen en el proceso educativo, aunque carece
de vinculacion con disposiciones administrativas.
En la medida en que no se genere el incentivo
necesario para mantener la informacion actualizada
y fidedigna, existe el riesgo de no validez y obso-
lescencia del sistema, mas aun si los directores y
docentes cargan con el costo (en tiempo o mone-
tario) para desplazarse para solo digitar la informa-
ciony cumplir con las disposiciones del MED.

Es posible que existan situaciones de ausencia
del docente que no son cubiertas apropiadamente
debido la poca agilidad de los sistemas
administrativos para contratar reemplazos, asi
como por las normas mismas que privilegian el
control del gasto antes que los riesgos para la
educacion de la carencia de un docente en aula.
Esta es una hipétesis que debiera ser investigada.
Ha habido un avance en las directivas del 2012,
cuyas disposiciones permiten la contratacion
por menos de 30 dias, para lo cual solo se
necesitarfa un acuerdo entre el Director y el Conei;
sin embargo, la situacién no es tan simple.*?
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También es posible que se estén obteniendo
los subsidios por incapacidad temporal, que
corresponden legalmente, pero que estan siendo
empleados para los fines de reemplazo temporal.
Esta es otra hipétesis por investigar.

9. La normatividad vinculada con EsSalud esta gene-
rando pérdidas de horas de clase irrecuperables.
Este es un indicador que se deberfa construir y valori-
zar para hacer incidencia en busca de una solucion.

10. ElI cumplimiento de las prioridades educativas
—como la atencion preferente a la poblacion indi-
gena— esta supeditado a la correcta aplicacion
de los procedimientos para la contratacion de
docentes, y antes, también, por el cumplimiento
de lo estrictamente minimo sefialado en los pro-
cedimientos. Asi, los sistemas administrativos
(logistica, abastecimiento, tesorerfa, presupuesto)
terminan superponiéndose al sistema educativo
mismo, anteponiendo los intereses burocraticos
del gestor a los intereses de prioridad nacional.

11. A partir de las entrevistas realizadas se pueden
sefalar las siguientes conclusiones:

e Lasvisitas (supervisiones) a las escuelas estan
marcadas por emergencias y hechos de con-
trol, y no por un plan de desarrollo establecido.

e La preparacion del calendario es fundamen-
tal; ya se estan considerando las dos horas
de investigacion que indica la normatividad.
Este es el punto de partida para determinar la
cantidad de recursos humanos necesarios en
una escuelay el inicio del proceso.

12. Esimportante invertir en mas recursos para el pro-
ceso educativo directo, sea en la implementacion
de mas ambientes de aula, mayor dotacion de
materiales educativos y mas docentes; pero tam-
bién es necesario invertir en contar con funciona-
rios capacitados y suficientes para conducir los
procedimientos administrativos que se requieren
para poder tener oportunamente los primeros.

13. Mas alla de senalar la obligatoriedad de presentar
informacién, no se observan incentivos suficien-
tes para que ello suceda en forma rutinaria y sin
necesidad de tener que recurrir a medidas menos

eficientes. Un ejemplo de sistema de informacion
que se sostiene por si mismo es el SIAF, en el cual
el incentivo es que nada se puede gastar en tanto
no se haya completado la informacion.

A modo de propuesta

La gestion administrativa afecta el ambito del
desarrollo docente. Es urgente solucionar temas de
logistica y gestion de la evaluacion y contratacion.

Como ya se comenté en el marco introductorio, el ana-
lisis de procesos se vincula con el todo, lo que per-
mite analizar diferentes angulos de las organizaciones,
incluyendo la institucionalidad. El estudio de las rutas
de los procesos de contratacion de docentes dio luces
para hacer recomendaciones especificas sobre temas
de gestion que afectan el desempefio de las escue-
las, como contar con docentes oportunamente y de
manera permanente; pero también sobre el costo para
el sector y la sociedad en su conjunto de las demo-
ras, vacios y duplicidades que dificultan los procesos
para contar con los docentes y con los profesionales
de apoyo pedagoégico en las UGEL. Esto Ultimo es un
claro ejemplo de un nexo “roto” entre la escuela y la
UGEL, aspecto al que apuntaban las hipotesis del estu-
dio, aunque ahora se concluye que no era éste el Unico
“canal” del proceso que estaba roto.

AVANZAR HACIA UNA SIMPLIFICACION DE
PROCESOS

Utilizar el mismo proceso de evaluacion (a través de los
examenes) tanto para el nombramiento de docentes
como para su contratacion anual. En afos anteriores
se han estado llevando a cabo de manera separada.
En estos procesos, si el docente aprobase el examen,
habria que validar esta aprobacion por tres afos, sobre
todo en el caso de contratacion, de modo que podria
acelerarse esta contratacion para el segundo y tercer
afo; asi los alumnos tendrian a su profesor desde
el primer dia de clases. Pero mejor aun seria que el
profesor tuviera tiempo para preparar su plan de trabajo
y materiales antes del inicio del afio escolar.

En el caso de que no lograra ser contratado a pesar
de haber aprobado el examen, la validez de la evalua-

42 Mayores comentarios al respecto en las recomendaciones.
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cion por tres afos le puede permitir postular a vacantes
disponibles cuyas plazas ya fueron aprobadas. Esta
recomendacion permitiria acortar los tiempos y hacer
el proceso de contratacion mas expeditivo y menos
oneroso para el Estado.

ADELANTAR EL PERIODO DE INICIO DE
LOS PROCESOS DE CONTRATACION

Es necesario fijar fechas para rendir pruebas de eva-
luacién para la contratacion en dias que no compitan
con el calendario escolar, evitando mayor pérdida de
dias lectivos. Se trata de promover entre los directores,
con incentivos, practicas para que evallen e informen
de las necesidades de mayor numero de docentes
en el primer semestre de cada afio, pensando en el
siguiente. Asf se permitiria, ademas, que la UGEL pro-
grame sus presupuestos de manera mas precisa.

Es necesario, asimismo, afinar los calculos de la
demanda de docentes a nivel regional y hacer un
seguimiento de la equidad en la asignacion presupues-
tal. Habria que darle un valor transaccional al SIAGIE
y desarrollar una estrategia para institucionalizarlo no
solo en las escuelas sino también en las UGEL, toda
vez que la estrategia del MED ha privilegiado hasta
ahora la relacion MED-escuela en este sistema.

ESTRUCTURAR LA RECUPERACION
PEDAGOGICA

La evaluacion de los aprendizajes en las IIEE esta
normada, y se sefiala que ésta se emplea cuando se
tiene un éarea curricular desaprobada y se regula la
duracion del Programa de Recuperacion Pedagogica
en el periodo vacacional. Adicionalmente, se puede
implementar un programa igual para atender los casos
de estudiantes con una asignatura desaprobada. Sin
embargo, las ausencias o licencias del docente debie-
ran originar algun programa de recuperacion con el fin
de cumplir con el minimo de horas lectivas estipula-
das, siempre y cuando esas ausencias o licencias no
hubieran sido reemplazadas apropiadamente por otros
docentes contratados.

Debe hacerse notar aqui que el objetivo principal es el
cumplimiento de las horas lectivas de acuerdo con los
niveles educativos, y que, por lo tanto, la recuperacion
pedagogica no se limita a una sola alternativa, sino que
puede implementarse mas de una en consideracion a

los recursos con que cuenta la IE, pero de manera con-
certada con la comunidad educativa y la Apafa.

FLEXIBILIDAD EN LAS CONTRATACIONES
TEMPORALES Y/O EL ROL DE SUSTITUTOS
EN LA UGEL O LA MUNICIPALIDAD

Es necesario también reducir el tiempo minimo para las
contrataciones temporales, de forma tal que se consi-
deren los elementos pedagodgicos asociados a la vin-
culacion entre el docente y el estudiante y los logros
educativos, pero también los procedimientos adminis-
trativos que puede tomar la contratacion misma de un
reemplazo. El tiempo minimo actual, de 30 dias, puede
significar la carencia de un docente en aula por ese
tiempo, considerando que los procesos administrativos
son efectivos y se tiene un reemplazo a partir del tri-
gésimo primer dia; aunque en las directivas de inicio
del afo escolar 2012 proponen una salida en la cual el
director, en acuerdo con el Conei, selecciona un candi-
dato de la Carrera Publica Magisterial, pero que debe,
igualmente, seguir los procedimientos de adjudicacion
y presupuestales. El esquema planteado, ademas,
pareciera no solucionar la situacion para las escuelas
unidocentes alejadas.

Sin embargo, la institucionalizacion de la figura de un
profesor sustituto o suplente da seguridad y simplifica el
proceso para los directores y transparenta el proceso.
Se podria generar listas de candidatos interesados solo
en fungir de reemplazos, a los cuales se les ha eva-
luado de manera anticipada (y seguramente en forma
concienzuda), y a la que se puede recurrir inmediata-
mente en caso se necesite reemplazar a algun maestro
ausente. Esto ultimo es mas flexible que la exigencia
de que el reemplazante potencial sea candidato de la
CPM. Notese aqui que el tener una lista de posibles
candidatos reduce también el riesgo de contratar a un
reemplazo no idoneo, lo que podria suceder debido a
las presiones que se originan por la urgencia de con-
tar de inmediato con un reemplazo. Pero, ademas, es
necesario mantener un cierto niumero de docentes per-
manentemente contratados, y que debieran, a modo
de retén, estar en la capacidad de reemplazar las
ausencias de otros. En otras palabras, se trata de la
figura de profesores sustitutos permanentes y tempora-
les institucionalizada ante la UGEL o la Municipalidad.
Esta propuesta ha sido comentada con funcionarios del
MEF, quienes han expresado su aprobacion y apoyo
para gestionar las modificaciones normativas que fue-
ran necesarias para ponerla en practica.
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Lo que aqui se propone, especificamente, es que estos
profesionales formen parte del equipo pedagoégico de
la UGEL, compuesto por especialistas en formacion o
acompanamiento docente y que puedan, en los casos
de reemplazo, fungir de sustitutos. Como se ha docu-
mentado, los escasos especialistas en las UGEL (con
ratios de uno por cada 40 escuelas) estan atados ade-
mas a tareas administrativas o atendiendo urgencias,
lo que requiere una reforma urgente en esta area para
reforzar su rol de pedagogos, formadores y sustitutos.

CONTABILIZACION DE LAS HORAS
LECTIVAS RECIBIDAS

Se suele trabajar con la presuncion de que las horas
lectivas se cumplen si no hay grandes eventos que
alteren el desenvolvimiento de la institucion educa-
tiva: una huelga, una catastrofe climatica o incluso una
gran celebracion de corte regional; sin embargo, esto
se puede deber también a la inasistencia del docente.
De ahi la necesidad de mantener un seguimiento de
la asistencia y las horas dictadas por cada uno de los
maestros y maestras, asi como de publicar los resulta-
dos. Otra forma mas directa de hacer lo mismo, aunque
quiza mas complicada, consiste en llevar un registro
de las horas efectivamente recibidas por todos y cada
uno de los estudiantes, y, con base en esa informacion,
observar el cumplimiento de lo dispuesto por las direc-
tivas del afio escolar.

Un posible indicador podria ser el de “horas de clase
no recibidas por ausencia del docente”, pues permitiria
cuantificar la magnitud de tal ausencia. Si, por ejemplo,
un docente del segundo grado del nivel primario que
tiene a su cargo una seccion de 20 estudiantes deja de
asistir por 5 dias a la IE en la que ensefa, se tendria lo
siguiente:

600 horas-estudiante
perdidas por
ausencia del docente

5 dias de ausencia x
6 horas de jornada diaria
x 20 estudiantes =

Asi también se podria estimar el costo para el pais y
el futuro de la poblaciéon de las horas lectivas que se
dejan de impartir, y valorizarlo como un costo de opor-
tunidad. Este es un poderoso instrumento de vigilancia.

APAFA Y SUPERVISION DE LA GESTION

Si bien los padres de familia no forman parte de la
estructura organizativa del sistema educativo como
alguna instancia de gestion, o cierto es que su par-
ticipacion estéa regulada desde el propio Estado (Ley
28628, “Ley de asociaciones de padres de familia” y
su Reglamento), principalmente en lo que concierne al
financiamiento complementario en tanto los recursos
publicos son insuficientes. Los padres de familia tie-
nen, entre otras, las siguientes atribuciones: (i) vigilar
la distribucion oportuna y el uso adecuado del material
educativo; (ii) velar por la mejora de los servicios, la
infraestructura, el equipamiento, el mobiliario escolar y
los materiales que utilizan los estudiantes; (iii) gestio-
nar la implementacion de programas de apoyo alimen-
tario y de salud fisica y mental; (iv) recibir informacion
sobre el manejo administrativo, financiero y econémico
de la institucion educativa; (v) participar en los proce-
sos de adquisicion de bienes y servicios que se rea-
licen; y, (vi) proponer estimulos para los estudiantes,
personal docente y administrativo que logren un des-
empefio destacado en las instituciones educativas.*3
Estas atribuciones estan detalladas, ademas, bajo la
forma de deberes y derechos, siendo estos ultimos los
que se han considerado como elementos materia de
consulta en las entrevistas:

e Recibir informacion sobre los niveles de aprendi-
zaje y conducta de sus hijos, tutelados y curados.
Recibir informacion de la gestion de la Apafa.
Fiscalizar, directamente o a través del Consejo de
Vigilancia, la gestion administrativa, financiera y
econémica de la Apafa.

e Seratendido en las instituciones educativas por las
autoridades, personal administrativo y docente, en
horarios de atencién al publico, sin afectar el nor-
mal desarrollo de las actividades académicas.

e Participar en la elaboracion, gestion, implementa-
cion y seguimiento del Proyecto Educativo Institu-
cional y del Plan Anual de Trabajo.*

Las mismas atribuciones estan sefnaladas a la manera
de “funciones” de las Apafa en el Reglamento de
esta misma Ley (PERU 2006), con una especifica-
cion importante para los fines de seguimiento en el
gasto publico, como es la participacion de los padres
y madres de familia en la gestion econémica. Asi, en

43 Articulo 6.° de la Ley 28628.

44 Articulo 13.°, loc. cit.
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el titulo Il del Régimen Econdmico del Reglamento se
sefiala que los recursos de la Asociacion estan des-
tinados a: (i) el mantenimiento, ampliacién y repara-
cién de la infraestructura educativa; (i) la renovacion,
conservacion y refaccion del mobiliario; (iii) el equipa-
miento e implementacion de las tecnologias de infor-
macioén y comunicacion; (iv) la adquisicion y manteni-
miento de materiales educativos; vy, (v) el apoyo a las
acciones de capacitacion docente.

Con todo esto, resulta dificil no ver el potencial que
tiene, entre otras medidas, el control de las Apafa
sobre la asistencia (y ausencia) de los docentes,
asi como en las comisiones de evaluacion de pla-

Anexo 2.1

zas de maestros y maestras. Al momento del cierre
de este informe, el Ejecutivo ha presentado al Con-
greso la Ley de Reforma Magisterial, que contiene
opciones de cambio muy importantes concentradas
en la mejora de la gestion y bienestar del docente.
Las evidencias de este informe dan sustento a la
necesidad de un cambio en el desarrollo profesional
del docente; pero no solo eso: se argumenta, tam-
bién, que la mejora de los procesos administrativos
no es ajena a la potenciacion de los objetivos de la
reforma magisterial, al mismo tiempo que se pone el
énfasis en la necesidad de asegurar que los nifios y
nifias no pierdan horas de clase por la ausencia de
un docente en el aula.

Ejemplos de cronogramas para el contrato de docentes
EJEMPLO 1. CRONOGRAMA DE CONTRATO DOCENTE 2012

Region Lima Provincias

\ v e ] mem

01 Convocatoria

Del 19 de diciembre del 2011 al 1.° de enero
del 2012

02 Inscripciones en cada UGEL/Municipalidad

Del 2 al 15 de enero del 2012

03 Publicacion de plazas

10 de enero del 2012

04 | Municipalidad)

Publicacion previa en cada UGEL y atencion de reclamos (UGEL/

16 de enero del 2012

05 Remision de inscritos de cada UGEL/Municipalidad a la sede DRELP”

18 de enero del 2012

06 Prueba unica regional

22 de enero del 2012

07 Publicacion de resultados

23 de enero del 2012

08 Publicacién de examen resuelto

24 de enero del 2012

09 Remision de resultados a cada UGEL/Municipalidad

25 de enero del 2012

10 Publicacion de cuadro de méritos en cada UGEL/Municipalidad

27 de enero del 2012

11 Adjudicacion de plazas

Del 30 de enero al 15 de febrero del 2012

12 Emision de resoluciones e ingreso a planillas de remuneraciones

Del 16 al 21 de febrero del 2012

13 Notificacion de resoluciones a docentes adjudicados

Del 22 al 24 de febrero del 2012

14 Remision del informe final de cada UGEL/Municipalidad a la DRELP

28 de febrero del 2012

 DRELP: Direccién Regional de Educacion de Lima Provincias.

grama-del-proceso-de-seleccion-y-evaluacion/>.

Fuente: <http:/www.tudocente.com/comite-de-contratacion-docente-de-la-direccion-regional-de-educacion-de-lima-provincias-publico-crono-

Segun la Directiva 048-2011-ME/SG-OGA-UPER, aprobada por RJ 4092-2011-ED.



Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

EJEMPLO 2. CRONOGRAMA DEL PROCESO DE CONTRATACION DOCENTE 2012-UGEL
PACASMAYO

(DIRECTIVA 048-211-ME/SG-OGA-UPER, aprobada por RESOLUCION JEFACTURAL 4092-2011-ED)
INICIAL-PRIMARIA-SECUNDARIA-CETPRO-EBA-EBE

Actividades Fechas

Evaluacion de expedientes 30y 31-1-2012 hasta 3-2-2012

Publicacion de cuadro preliminar 6-2-2012

Presentacion de reclamos 7-2-2012

Absolucion de reclamos y 8y 9-2-2012

Publicacion de cuadro final de méritos 10-2-2012

Adjudicacién de plazas: 13-2-2012 (Educacion Inicial)
14-2-2012 (Educacion Primaria Especial y CETPRO)
15-2-2012 (Educacion Secundaria y EBA)

EJEMPLO 3. CRONOGRAMA DE CONTRATACION DE DOCENTES 2012-GOBIERNO
REGIONAL DE AREQUIPA

Descripcion Fechas Local

Publicacion de plazas vacantes 7 de febrero del 2012 Pagina web de la GREA

7 al 13 de febrero del 2012 (el dia 13 sélo
Presentacion de expedientes se recibiran expedientes por ser feriado GREAY UGEL
no laborable)

Aplicacién de Prueba Regional 12 de febrero del 2012 Universidad Catdlica Santa Marfa
Evaluacion de expedientes 15y 16 de febrero del 2012 UGEL
Publicacion de resultados por UGELs 17 de febrero del 2012 UGEL
Presentacion y absolucion de reclamos 17 y 20 de febrero del 2012 UGEL
Publicacion de resultados finales 21 de febrero del 2012 UGEL
Qdéjﬁgisoacm de plazas por orden de 22 de febrero del 2012 UGEL
gr;EAAon de informes de las UGELs a la 23 de febrero del 2012 UGEL
Resoluciones de adjudicacion Del 23 al 24 de febrero 2012 GREA

Fuente: http://www.educacionenred.com/Noticia/contrato-docente-2012/?portada=15593
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EJEMPLO 4. CRONOGRAMA DE CONTRATO DOCENTE 2012-UGEL 04 LIMA
METROPOLITANA

(RJ 4092-2011-ED-DIRECTIVA 048-2011-ME/SG-OGA-UPER)

Inicio

Término

19 de diciembre del 2011

1.° de enero del 2012

2 de enero del 2012

16 de enero del 2012

18 de enero del 2012

18 de enero del 2012

18 de enero del 2012

18 de enero del 2012

19 de enero del 2012

19 de enero del 2012

22 de enero del 2012

22 de enero del 2012

23 de enero del 2012

23 de enero del 2012

25 de enero del 2012

25 de enero del 2012

6 de febrero del 2012

15 de febrero del 2012

16 de febrero del 2012

21 de febrero del 2012

N.° Actividad

01 Convocatoria

02 Inscripcion

03 Publicacion de plazas

04 Publicacion previa de postulantes
aptos y atencion de reclamos

05 Publicacion de postulantes aptos

06 Aplicacion de la prueba unica

07 Publicacion de resultados de la prueba

08 Publicacion de cuadro de méritos

09 Adjudicacion de plazas

10 Emision de resoluciones directorales de contrato

11 Remision de Informe Final a la DRELM

28 de febrero del 2012

28 de febrero del 2012

" DRELM: Direccién Regional de Educacién de Lima Metropolitana.

Anexo 2.2

Ejemplos de acreditacion
nacional y regional en los
Estados Unidos de América®

El nivel més alto de certificacion de maestros en los
Estados Unidos de América es la certificacion de la
Comision Nacional otorgada por la Comision Nacional
de Estandares Profesionales de la Ensefianza (Natio-
nal Board of Professional Teaching Standards, NBC
(<http://www.nbpts.org/about_us/>). Se solicitan al
docente varios requisitos para certificarse: (a) armar un
portafolio con la planificacion de sus clases; presentar

grabaciones en video impartiendo clases, escribir una
declaracion de su enfoque de ensefianza, contenido
de materias o examenes; (b) es universalmente reco-
nocido como el mas alto nivel de certificacién de maes-
tros en los EE.UU., y es valido por 10 afios; una vez
que se obtiene la credencial de la NBC, la mayoria de
los estados (gobiernos estatales) otorgan la credencial
regional de manera mas expedita; v, (c) la mayoria de
los estados ofrecen importantes incentivos financieros
(incrementos salariales por mérito, los premios por ase-
soria a los profesores nuevos y jovenes, etcétera) para
obtener su certificado de la NBC.

(Tomado de: <http://www.nbpts.org/become_a_candidate/
assessment_ process>.)

45 Contribucion de Tim Slade, RTI International, 2012.
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PENNSYLVANIA

Tipo de candidato Principio/ Detalle Duracion de la

Enfoque certificacion
Candidatos fuera del Reciprocidad El estado donde quiere ensefar el candidato Nivel I: 6 afios de
estado acepta el certificado otorgado en otro estado. servicio (no calendario)
para docentes, 3 afios
Recomendacion | El docente graduado de un estado diferente para administradores.
presenta una carta de recomendacién recibida Nivel Il: permanente.
del decano de la Facultad de Educacion de su
universidad.
Pruebas El solicitante tiene una puntuacion (calificacion)

por encima de un cierto umbral en el ACTFL
(Consejo Americano para la Ensefianza de
Lenguas Extranjeras) o examenes de Praxis
requerido por el estado de Pennsylvania.

Candidatos del estado Proceso de e FEl solicitante cuenta con el grado de bachiller.
certificacion e Completd un programa educativo de
estandar educacion aprobado por el estado, incluyendo
la supervision de la experiencia en la
ensefnanza.

e Recibi6 la recomendacion de la certificacion
oficial de su universidad.

e Paso las pruebas estatales de certificacion y
obtuvo un minimo de calificacion de todos sus
Cursos.

e Requisitos cumplidos relacionados con la
ciudadania, moral, ética y estado fisico/mental.

MICHIGAN

Tipo de
candidato

Principio/

Detalle Duracion de Ia certificacion
Enfoque

Dentro del Proceso de Culminado un programa de formacion Certificado provisional (inicial),
estado certificacion estandar | (capacitacion) aprobado. otorgado después de la
graduacion; aprobacion en

un programa educativo de
formacion de docentes de
Michigan, valido para un
maximo de 6 anos, durante

el cual el maestro tiene que
completar un curso de posgrado
con el fin de convertirlo en el
Certificado Profesional de la
Educacion, el cual tiene una
validez de 5 afios cada vez que
se aprueba.

>
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Tipo de Principio/

Detalle Duracion de la certificacion

candidato Enfoque
Candidatos Reciprocidad-| Se emitira una autorizacion al profesor de Empleo Autorizacion temporal de
fuera del Temporal, de acuerdo con la Seccién 1531, si empleo al docente.
estado los candidatos poseen certificado de ensefianza

vélida de otro estado y han cumplido con todos
los requisitos para el certificado provisional de
Michigan, con la excepcion de pasar el Michigan
Test de Certificacion de Maestros (MTTC), y haber
completado lo siguiente:

A. “Solicitud Certificado de Educacién de Michigan
provisional de profesional para los candidatos que
completaron un programa de preparacion docente
fuera del estado o pais*.

B. Presentacion de todos los documentos
requeridos con la solicitud: copias de certificado
de fuera del (de los) estado(s), expediente
universitario con evaluacion fuera del pais,
informes de la experiencia (si procede).

C. Pago de la tasa correspondiente.

Reciprocidad-II D. Posee un certificado de ensefianza valido de Certificado profesional de
otro estado (y nunca ha tenido un certificado de educacion

ensefianza de Michigan).

E. Posee una maestria o un grado mas alto
obtenido en cualquier momento, o ha completado
al menos 18 horas crédito por semestre en un
programa planificado después de la emision de su
certificado de ensefianza inicial o de licencia.

F. Ha completado 3 afios de experiencia en la
ensefianza con éxito, después de la emision de su
certificado de ensefianza inicial o licencia, dentro
de la validez de su certificado fuera del estado.
(Incluir formulario de informe de la experiencia que
se entrega con la solicitud.)

G. Ha completado requerimiento de crédito de 3
horas-semestre de ensefianza de la lectura de nivel
secundario, 6 6 horas-semestre de ensefanza de
la lectura del nivel elemental.
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CALIFORNIA
Tip 9 de izl Detalle Duracién de la certificacion
candidato Enfoque
Candidatos Proceso de certificacion | Obtener grado de bachiller de una institucion Credencial preliminar por
del estado estandar acreditada. 5 afios

Aprobar el CBEST (Prueba de Habilidades Basicas
de la Educacion de California).

Completar un programa de ensefianza y evaluacion
del desempefio, como parte de programa aprobado
para el maestro

Aprobar pruebas de conocimiento de contenidos.
Aprobar un examen de habilidades en desarrollo del
idioma inglés, incluyendo la lectura.

Completar un curso sobre la Constitucion de los
EE.UU./Ciudadania.

Completar un curso sobre conocimientos basicos de
informatica.

Completa cualquiera de los tres requisitos Credencial permanente
mencionados abajo, dentro de los 5 afios de haber
recibido la credencial preliminar de docencia :

— Completar un Programa de Induccién General,
formacion en servicio, proporcionado por el distrito
escolar en el que el profesor esta trabajando.

— Completar un Programa de Educacion General
(capacitacion en servicio) prestado por las
principales universidades publicas de California.

— Obtener la Certificaciéon Nacional.

Mayor informacion en: <http://www.portal.state.pa.us/portal/server.pt?open=514&0bjlD=507102&mode=2>.
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Introduccion

Contar con materiales educativos y con docentes
desde el primer dia de clases es una prioridad en la
agenda del MED. El logro de tales objetivos exige sin
embargo enfrentar una cadena de toma de decisiones
interminable, complejizada mas aun por el contexto
descentralizado, en el que es necesario entender la
dinamica de las relaciones entre niveles de gobierno
y entre gerentes publicos y escuelas publicas. Sin
duda, éste es un gran esfuerzo logistico para lograr
una cobertura nacional desde el MED e involucrar a
las méas de 212 UGEL del pals.

En lo que concierne a los materiales, se trata de que
todos los textos lleguen al conjunto de los estudiantes.
No basta para cumplir este propoésito con entregar las
cajas a las UGEL vy recabar las respectivas actas o
similares; supone, ademas, observar el funcionamiento
del sistema y el comportamiento de los actores, con el
fin de mejorar la fluidez en la circulacién de los bienes
y de la informacion.

Una primera limitante a este respecto estéa relacionada
con la lejania geografica y la inaccesibilidad de algu-
nas instituciones educativas a las que solo es posible
llegar desde la UGEL, luego de varios dias de viaje
por rio y a pie. Son los casos de Macicea e Iparia,
que pertenecen a la UGEL Coronel Portillo y a las
que llegar toma 10 dias. Una segunda limitante es la
escasez de recursos fisicos y econdémicos para movi-
lizarse y entregar los materiales. De manera proactiva,
la UGEL San Martin tiene un bote propio que le permite
realizar las visitas a los lugares mas alejados de su
jurisdiccion.

En el trabajo de campo que realizé el Proyecto SUMA
durante el desarrollo del estudio de inversion por
alumno (Alvarado y Llempén 2011) encontrdé que las
escuelas recibian sus materiales de manera no siste-
matica; por ejemplo, a algunas se les entregd material

concreto y a otras no; algunas recibieron material de
Educacion Fisica, otras no; el reemplazo de los libros
no era frecuente o no habian recibido los cuadernos
de trabajo, o que habia obligado a los docentes a
recurrir a estrategias variadas —como las fotocopias—
para suplir ese déficit, o a obtener el financiamiento
de los padres de familia o de la comunidad a través
de la organizacion de eventos sociales, o a solicitar
donaciones a empresas locales.

El proceso de dotacion de materiales es ciertamente
complejo; en él intervienen varias instituciones, cuya
accion (o inaccion) afecta el resultado final: desde el
Ministerio de Educacion, los gobiernos regionales y sus
instituciones descentralizadas —como las Direcciones
Regionales de Educacion, las Unidades de Gestion
Educativa Local y las mismas escuelas—.

El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y el Orga-
nismo Supervisor de las Contrataciones del Estado
(OSCE) también influyen en la provision, a través de las
reglas presupuestales y de compras y contrataciones.
Por otro lado, en su presentacion ante la Comision de
Economia del Congreso de la Republica, el titular del
MEF, Luis Castilla, sefialé que el Estado, en su bus-
queda de mayor eficiencia en el gasto, debe priorizar
el trabajo en la mejora de los procesos de compras
estatales. 6

En el ambito regional, esta priorizacion tiene mucho
sentido, pues en este nivel no solo hay problemas de
precios sino también de disponibilidad y seleccion de
proveedores, preparacion y ejecucion de especificacio-
nes técnicas, por mencionar solo algunos. Estos proce-
sos locales, junto con el manejo de logistica y almacén,
se traducen en tiempos contados como desperdicio o
tiempos muertos en el andlisis de procesos que cau-
san las demoras y entregas tardias de los textos y otros
materiales educativos y administrativos a la escuela. Hay,
evidentemente, una pérdida econémica que no tiene
cabida en un escenario de recursos publicos escasos?’
y de busqueda de resultados.*®

46 11 de agosto del 2011. “Estrategias para cumplir los lineamientos de la administracion 2011-2016".

47 El Ministerio de Educacion recibio, en 2012, 15% mas de presupuesto del que se le asignd en 2011, comparado con un promedio de creci-
miento de 8% en afios anteriores. El reto actual de corto plazo es ejecutar los recursos con rapidez, efectividad y equidad.

48 Como experiencia local identificada como buena préactica gubernamental 2005-2006 por Ciudadanos al Dia se menciona a la regién Arequi-
pa, cuyas autoridades y equipo técnico cambiaron los procesos de compras y adquisiciones y optaron por un esquema informatizado que
permite no solo la disminucion de los tiempos sino también mayor transparencia.
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Como se comentd en la introduccion general del
informe, la ministra de Educacioén, Patricia Salas,
impulsd una importante movilizacion para contar con
la disponibilidad completa y oportuna de maestros y
materiales educativos para el primer dia de clases
del 2012.4° Lo ideal seria que este esfuerzo se insti-
tucionalizara y ya no se tuviera que recurrir a apoyos
constantes de corto plazo fuera del sector.

En esta parte del estudio se busca identificar los ‘cue-
llos de botella’ o ‘barreras’ que impiden que las ins-
tituciones educativas cuenten con los materiales de
manera oportuna y sostenida. Estos obstaculos pue-
den deberse a una errénea aplicacion o interpreta-
cion del marco normativo del sector Educacion, de los
sistemas administrativos, presupuestales y de control
nacional, o a las malas préacticas o escasas capaci-
dades de gestion de las organizaciones del sector a
nivel nacional y regional.

La hipdtesis que explicaria esta situacion, mencionada
en la parte introductoria del documento, fue que los
procesos, los flujos y las reglas de juego instituciona-
les que rigen la dotacion de materiales educativos no
facilitan que las IIEE cuenten con los insumos nece-
sarios de manera oportuna y sostenible. El eslabon
mas débil en la secuencia se encuentra en la relacion
UGEL-escuela, ya que la informacion que se genera en
la |E sirve de base a un proceso frondoso de toma de
decisiones avalado por la normatividad. Los procesos
se vuelven complejos al momento de la ejecucion, lo
que obedece a la idiosincrasia e intereses diversos de
los involucrados, y se ven afectados por las limitadas
capacidades de gestion de las organizaciones. Esto
ultimo esta unido a la falta de un puente claro que
relacione al padre de familia con la escuela para la
vigilancia del acceso a los recursos humanos y los
materiales educativos.

A. ENFOQUE Y RUTA DE ANALISIS

A diferencia del proceso de contratacion docente, la
dotacion de materiales educativos fue organizada en
cuatro fases concatenadas, que se presentan mas
adelante. Se recopilé informacion primaria en campo a
través de una evaluacion rapida con entrevistas en dos
regiones bajo el &mbito del Proyecto SUMA, y, ademas,
se proceso informacion de sistemas publicos como el
Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)
y el Sistema Electronico de Adquisiciones y Contrata-
ciones del Estado (SEACE), asi como de paquetes de
seguimiento de implementacion y presupuesto como
el Sistema de Informacion y Gestion para la Mejora
de los Aprendizajes (SIGMA-MED), vinculado al Pro-
grama Estratégico de Logros de Aprendizaje (PELA).
Finalmente, se consider6 informacion secundaria como
estudios e informes disponibles en el mercado.

Es preciso recalcar que esta version fue actualizada con
los lineamientos de la “Directiva para el desarrollo del afio
escolar 2012" (RM 0622-2011-ED)*y las “Normas para la
gestion del proceso de distribucion de recursos y mate-
riales educativos” (RM 0045-2012-ED).>! Sin embargo,
se mantiene la informacion obtenida de directivas y otras
normas de afos anteriores (basicamente del 2011), que,
aunque estéa actualizada para este afio, marca las activi-
dades que los actores ya han adoptado; si no se expresa
explicitamente un cambio para el 2012, se mantendran
las actividades y procedimientos anteriores. En ese sen-
tido, los contenidos de las ya citadas directivas 0622 y
0045 son generales en algunos aspectos, y no entran en
mayores detalles, como si lo hacian las de afios anteriores.

Antes de continuar con el analisis se presenta el recua-
dro 3.1, que muestra las diferentes nomenclaturas que
uno puede encontrar en los sistemas publicos y que a
veces se simplifican bajo el nombre genérico “materiales
educativos”.

49 MED. Nota de prensa, 25 de enero del 2012.
50 <http:www.MINEDU.gob/normatividad/>.
51 <http:www.MINEDU.gob/normatividad/>.
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Recuadro 3.1
Unidad de analisis: Menus de denominaciones de materiales educativos en presupuesto,
adquisicién, rectoria y monitoreo

Los sistemas publicos de adquisicion, presupuesto o monitoreo manejan diferentes nomenclaturas en torno
al “material educativo”; al respecto, la denominacién mas genérica de este informe incluye material impreso,
materiales fungibles y material concreto.

Las diferencias de nomenclatura merecen ser consideradas si se desea hacer monitoreo y comparaciones
presupuestales, adquisiciones y de gestion. Los sistemas involucrados son el SIGA-MEF, el SEACE del OSCE,
adscrito al MEF, y el SIGMA-Programa Estratégico de Logros de Aprendizaje (PELA), asi como el mismo marco
normativo y rectoria del MED en el ambito pedagdgico.

Por ejemplo, la Directiva del 2012 clasifica a los materiales por su naturaleza mas que por su uso: material
impreso, digital, concreto, manipulativo, audiovisual, tecnolégico, fungible y no fungible; lo que lo hace mas
integral. Las directivas de inicio del afio escolar del 2011 (MED 2011) delimitaron su tarea de supervision al
siguiente grupo de bienes:

e  Textos para estudiantes y cuadernos de trabajo.

° Manuales y gufas para docentes de las diferentes areas curriculares.
e Moddulos de material manipulativo.

e Moddulos de material audiovisual.

° Modulos de biblioteca.

° Materiales curriculares, entre otros.

Por otro lado, interesados en un grupo de materiales educativos mas integral y que incluya fungibles, se requiri¢
el seguimiento de las compras estatales a través del andlisis de las bases de datos del OSCE, vy revisar los
contenidos de los grupos de bienes que incluyan los materiales impresos, material concreto y materiales
fungibles. Una anotacion importante es que la denominacion “Utiles de oficina” en el OSCE incluye gran parte de
material fungible. Otra denominacién en los grupos del OSCE es “material didactico y material de ensefianza”.
(Los anexos 3.1y 3.2 muestran los grupos considerados para el analisis de procesos de adquisicion.)

Educativa Local, la Direccion Regional de Educacion—;
lo son también el Ministerio de Educacion, por medio de
diferentes oficinas, direcciones o programas, el Ministerio
de Economia y Finanzas y el Organismo Supervisor de
Estatales.

3.1 El circuito general de
procesos y flujos

En esta seccion se visualizan las fases del proceso de
provision del servicio educativo vinculado a la dotacion de

textos y otros materiales de ensefianza. Como se indico en
la metodologia, el proceso puede manifestarse también
por transferencias de bienes, presupuestal, de dinero
(como caja chica) o de informacion. Las instituciones
involucradas son las escuelas, el Gobierno Regional —a
través de la Gerencia Regional de Desarrollo Social y el
Area de Programacion y Presupuesto, la Unidad de Gestién

Para organizar el informe y simplificar la presentacion
de la informacién, en el grafico 3.1 se ha estructurado la
exploracion, diagnostico y andlisis. En él se muestra como
empieza el proceso con la captura de informacion de la
demanda de la institucion educativa, en la que se expresan
las necesidades de las instituciones; luego, las instituciones
de apoyo a la gestion (UGEL y DRE) captan la informacion



de todas las escuelas de su responsabilidad y la envian al
MED; con base en estos datos, éste adquiere los bienes 'y
servicios que se le han pedido, y los empaqueta, transporta
y distribuye directamente o a través de un intermediario.
El proceso termina donde se inicié: en la escuela. Este
proceso se complejiza porque las relaciones entre las
escuelas no son solo bilaterales con su UGEL, sino que
una institucion educativa puede relacionarse con mas
instituciones a la vez por el mismo propdsito. El analisis
que sigue ira cubriendo las fases del proceso. Con este
fin, el circuito ya mencionado se ha dividido en al menos
cuatro fases importantes, mas el proceso presupuestal,
que converge con el de materiales en algin momento. Para
graficar esta situacion se ha utilizado el modelo “pasando
la cordillera”, que ilustra de manera precisa las actividades
comprendidas en el citado proceso:

e  Primero, subir la cordillera con envio de informacion
sobre la base de la némina de matricula. La infor-
macion llegara al MED y servira para las diferentes
adquisiciones en cualquier momento del afio.

Gréfico 3.1

Pasando la cordillera en la dotacion de materiales
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Segundo, en la meseta de la cordillera se lleva a
cabo la adquisicion de textos y conexos por el MED,
y el envio a almacenes centrales. Aqui se interac-
tua con el SEACE, a través de la fase de compras
estatales, y el MEF, por medio del proceso presu-
puestario.

Tercero, bajar la cordillera con la distribucion de los
textos y otros materiales desde el almacén MED a
los almacenes regionales de las UGEL o DRE en
todo el territorio nacional.

Se termina de bajar la cordillera con la distribucion
desde los almacenes descentralizados hasta las
instituciones educativas.®?

Se ha agregado a las familias como demandantes
de un servicio al acercarse a matricular a sus ninos,
y nuevamente como colaboradores para suplir parte
de la oferta de materiales que el sector (nacional y
subnacional) no cubri6.

— > Informacién ----» Bienes

Elaboracion propia tomando como referencia el modelo de la lectoria de Alfageme (2012).

52 Este estudio no ha cubierto el proceso de preparacion de los contenidos de los materiales educativos debido a ajustes curriculares llevados
a cabo por las direcciones de EBR; tampoco cubre el proceso de uso de los materiales en aula. En el primero de ellos se asume como su-
puesto que los contenidos estan listos, y el segundo no es parte del objetivo de este trabajo y ha sido estudiado recientemente por el Banco

Interamericano de Desarrollo.
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e Proceso concurrente: El proceso presupuestario
también se puede esquematizar como subiendo
una cordillera: las unidades operativas no ejecuto-
ras tendran que, primero, gestionar ante la unidad
ejecutora los fondos; éstas (DRE, UGEL o las que
corresponda), a su vez, deberan enviar la informa-
cion al MEF, y corresponde a este ultimo aprobar el
presupuesto y enviar las autorizaciones debidas de
gasto. En el esquema del gréfico 3.2 se ha incorpo-
rado la bajada de la cordillera en la parte interior.
Aungue es un proceso separado, interactda con
el de dotacion de materiales y en la contratacion y
nombramiento de recursos humanos, como se Vio
en la segunda parte de este estudio.

e |a base de la cordillera representa todo el tiempo
acumulado; mientras mas pasos hay, mas ancha
sera la base del tiempo. El objetivo es, entonces,
no solo velar por la calidad del apoyo de gestion,
sino también por su rapidez en servir.

El andlisis separa las fases del proceso de dotacion de

textos escolares del proceso de dotacion de materiales
fungibles, mayormente regionales o locales.

Grafico 3.2

3.2 Textos, libros y cuadernos
de trabajo del MED

A. DEMANDA DE NUEVOS TEXTOS

En esta seccion se revisan las actividades que captany
procesan la informacion que se utiliza para fijar la canti-
dad de items que el MED debe comprar y distribuir. Para
cubrir la demanda nacional de textos, cuadernos de
trabajo vy libros, el sistema educativo necesita determinar
el nivel de produccion a nivel nacional, y la actividad
inicial en este sentido consiste en determinar cuantos
niflos demandaran un texto, cuadernos de trabajo y otros
materiales educativos; asimismo, habra que establecer
el numero de aulas y secciones por grado. Esto ultimo
como referente para determinar la cantidad de mate-
riales asignados por aula y escuela, como bibliotecas,
laboratorios o material concreto que los alumnos y alum-
nas compartiran.

En el didlogo con funcionarios regionales salid a la luz
que a pesar de que mandan en todas las ocasiones las
Ultimas estadisticas al nivel central, no se explican por

Informacién de la demanda para la dotaciéon de materiales

Informacion

—

Elaboracién propia tomando como referencia el modelo de la lectoria de Alfageme (2012).
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qué se les envia siempre un numero menor de textos.
Otro problema surgi¢ —refirieron— cuando se crearon
escuelas, a lo que se sumo la falta de un procedimiento
rapido para cubrir el incremento de libros cuando crece
la cobertura de alumnos o por la pérdida o deterioro de
los materiales, aspecto que se comentara mas adelante.
Todo esto llevo a revisar con detenimiento la normativa y
la praxis alrededor de la fijacién del nivel de items que
se han de distribuir o comprar.

Aparentemente, habria una diferencia entre la infor-
macion que se necesita para iniciar las adquisicio-
nes anuales y aquélla que se solicita para distribuir
los materiales. En realidad, como la informacién no es
estatica, por crecimiento demografico, graduacion de
promociones, retiros y movimientos de matricula, siem-
pre habra un desfase o divergencia entre la informacion
de matricula de un ano tipico y el siguiente. Es solo en
este segundo ano cuando se distribuyen los materiales
comprados con informacioén de meses o afios anterio-
res. En tal virtud, los decisores centrales y regiona-
les deben prever este desencuentro y aminorar estas
diferencias. Lo interesante es que la informacion de
matricula no solo sirve para disefiar y evaluar politicas
que aseguran cobertura, sino también para procesos
administrativos y logisticos.

Las directivas de distribucion de materiales solo se refie-
ren a la entrega de informacioén existente en el momento
en que se solicita; pero con una vision de proceso el
tema se inicia con un procedimiento agil de matricula
uno o mas anos antes. De acuerdo con el marco-guia
de la Directiva de Inicio de AAo 2011 (MED 2010a), los
directores de IIEE eran responsables de proveer toda la
informacion estadistica a las DRE y las UGEL,®® segun
los plazos establecidos por la Unidad de Estadistica
Educativa del MED; en el caso de matricula, las estadis-
ticas se envian en los meses de abril y mayo. Asimismo,
la IE organiza y remite a mas tardar la tercera semana de
enero el cuadro de distribucion de secciones y horas de
clase. Esta informacion serviria para estimar los mate-
riales de uso compartidos entre los alumnos de un aula
0 seccion, como el Plan Lector (véase la Directiva MED
2010a: 11y 28). Si las clases se inician en marzo, la

informacion de la matricula de este afio serviré para el
siguiente, dado que se asume que los libros ya fueron
adquiridos y distribuidos para ese afio. La informacion
que se genera en la matricula se torna muy importante al
cobrar ésta un valor transaccional, ya que brinda infor-
macion actualizada para recibir una cantidad exacta
de libros idealmente. Esta fase se da una sola vez a
principios de afo, y su importancia estriba en que es la
etapa en la que se fija la demanda para el momento de
las compras, que se pueden dar en cualquier momento
del afio. Para la matricula se solicita actualmente el
documento nacional de identidad-DNI (con opcion de
regularizacion en el primer semestre del afo escolar).
Esta tarea se encuentra en pleno desarrollo, para lo cual
se solicita orientar a los padres de modo que puedan
hacer los tramites ante los registros civiles de la Muni-
cipalidad y en el Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil (Reniec); en este caso, como se comenta
luego, se ve afectada por procesos externos sobre los
cuales la escuela no tiene control (véase Directivas MED
2011, 2012). Tal responsabilidad recae, de acuerdo con
las directivas, sobre la IE, las UGEL y las DRE.

Un procedimiento en expansion es el uso obligatorio
del SIAGIE a partir de la publicacion de la Directiva
en las instituciones educativas de Educacion Bésica y
Técnico Productiva para el desarrollo del afio escolar
2011 (MED 2010a, VIII).5* Las IIEE deben emitir las
néminas de matricula y las fichas Unicas de matricula
“‘dentro de los 45 dias posteriores al inicio del afio
escolar haciendo uso del SIAGIE” (en caso lo manejen),
y presentarlas a modo de informe a la UGEL. Asimismo,
Se agrega que se tiene que remitir una copia de cada
una de las néminas por escrito y con firma del Director.
Es preciso tomar nota de que la informacion se ingresa
en una plataforma web, razén por la cual se transmite
en tiempo real a aquellas que tienen SIAGIE.®® La
informacién que se envia por escrito tiene un valor
importante, ya que sigue siendo el instrumento de
verificacion universal hasta que se expanda el uso del
SIAGIE. Estas néminas son, en principio, aprobadas
por el Area de Gestién Pedagdgica de la UGEL. Para
las actas de evaluacion también se complementa
la informacion del SIAGIE con los reportes escritos

53 Por el momento no se consideran los procesos del modelo de municipalizacion.

54 MED 2011 e Informe a la UGEL.

55 El aplicativo informatico SIAGIE es un instrumento de caracter oficial que el MED pone a disposicion de las |IEE para apoyar la administracion
de la informacion relacionada con la matricula, asistencia y evaluaciéon de estudiantes. Las normas indican que “esté disponible en http://

www.MED.gob.pe/intranet/”.
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firmados por el Director y el docente responsable.
Segun la informacién recibida, EBR siempre consulta
a la Unidad de Estadistica los niveles de matricula para
estos fines. La Directiva de Inicio del Afio Escolar 2012
no menciona el uso obligatorio del SIAGIE, no obstante
lo cual sigue la aplicacion de acuerdo con el Plan
Operativo Institucional 2012 en un grupo importante
de UGEL.

Como ya se menciond, la informacion de matricula esta
disponible después de iniciado el afio escolar, por lo que
sera utilizada para la distribucion de materiales del afo
en curso o el proximo, y como parametro para el inicio
de la fase de adquisiciones. Es necesario resaltar este
tema, ya que la generacion de informacion se convierte
en una actividad critica para el desarrollo de varias otras
actividades (por ejemplo, en el caso del Plan Lector,
aunque el numero exacto de alumnos en las néminas
no es tan importante, sigue siendo un buen referente,
como lo es el numero de secciones por grado, segun
lo establecido en la RM 0386-2006-ED y la RVM 0114-
2007-ED). ElI mismo comentario se aplica para el caso
de las bibliotecas escolares y bibliotecas de aula (MED
2009: 37 y 41).

Es el nivel central el que tiene la rectoria de la fase de
captura de demanda, en tanto las UGEL cuentan con
derechos de decision vinculados a la ejecucion, inclu-
yendo la responsabilidad de brindar asistencia técnica a
las IIEE de su jurisdiccion; ademas, el MED es el bene-
ficiario y el que puede hacer uso de la informacion que
provee, aungue no necesariamente en la data que pro-
duce el SIAGIE. Se ha encontrado que las DRE replican
las indicaciones del MED en resoluciones directorales.

Un tema conexo es la planificacion y programacion del
ano escolar. Es durante su preparacion (MED 2010a: 28),
entre diciembre y febrero, cuando se deberian llevar a
cabo las actividades de planificacion, programacion y
organizacion (se refiere al 2011); mas especificamente,
como resultado de ello deberia estar listo el cuadro de
distribucion de secciones de los diferentes niveles edu-
cativos y horas de clase para el caso de secundaria “a
mas tardar la tercera semana de enero” para su aproba-
cion por la UGEL. Debe indicarse que, de acuerdo con
las indicaciones (MED 2010a), los ajustes curriculares en
el Proyecto Curricular Institucional (PCl) deberian estar
concluidos “a mas tardar en el mes de febrero”. Habria
que considerar estas fechas en el calendario anual, vin-
culado también a materiales; si se necesitan materiales
especificos para los cambios de curriculo, la informacion
tendria que estar disponible para las UGEL mucho antes

del término del afio calendario anterior, para facilitar su
programacion de compras estatales y su incorporacion
en el Plan Anual de Adquisiciones (PAC). En teoria, ése
deberia ser el camino; en la realidad, los PAC sufren un
sinnumero de cambios durante el ano calendario.

B. HALLAZGOS EN CAMPO

e Las municipalidades continian padeciendo de tra-
bas burocréticas para la emision de las partidas de
nacimiento; incluso solicitan pruebas de la matricula
escolar, con lo que se crea un circulo sin fin, toda
vez que es justamente la informacion de la Munici-
palidad la que servira para obtener el DNI y avanzar
en la mejora de los registros de matricula.

e Las lIEE refieren —y esto se corroboro en la obser-
vacion— que no tienen equipos ni Internet en el
colegio para hacer uso del SIAGIE, incluso en
ciudades pequefias (dmbito urbano). Las UGEL
a veces pagan Internet solo para el aula de inno-
vacion, pero no para las labores administrativas.
Finalmente, son los padres de familia quienes
deben pagarla. Los directores o docentes respon-
sables de la matricula, con uso o no del SIAGIE,
todavia usan néminas fisicas (papel) y las entregan
ala UGEL.

e Losdocentes que usan el SIAGIE lo utilizan para las
notas y la emision de evaluaciones, pero se niegan
a controlar la asistencia con el Sistema y rehdsan
digitar la informacion fuera del colegio y después
de sus horas de trabajo. Se necesita trabajar en
el cambio de actitud hacia las tecnologias de la
informacion y comunicacion (TIC), y asegurar su
compromiso como parte crucial del proceso edu-
cativo, asi como presentar lo que aparentemente es
solo administrativo como un eslabon fundamental
de los aprendizajes. La falta de equipos y habilida-
des informaticas agrava la situacion.

e |Las demoras en el proceso se deben todavia al
trabajo manual que se hace solo o como verifi-
cacion de la informacion del SIAGIE y la produc-
cion de nominas fisicas para la verificacion de la
UGEL. Si se trabaja con SIAGIE, se estéa todavia
privilegiando el envio de la informacion al MED
como sea, incluyendo viajar a digitar, antes que
pensar en un trabajo de matricula efectivo y breve.
Se necesita dar valor de transaccion a la entrega
de la informacion, de manera obvia y con incen-



tivos. Por ejemplo, a quienes digitan y envian la
informacion en cierta fecha se les puede dar la
garantia de que recibiran sus materiales con un
bono, como actualizacion de la biblioteca, o simi-
lares; profesores que registran asistencia podrian
ser sujetos de premios para sus investigaciones,
etcétera.

e Se verifica una queja constante acerca de que el
ndmero de textos que reciben no corresponde a
las estadisticas que enviaron o que el incremento
de su cobertura no puede ser cubierto con la
cantidad de textos recibidos. Para aminorar las
diferencias entre lo necesitado, lo comprado y lo
distribuido en materia de textos es preciso incorpo-
rar un porcentaje adicional que cubra los cambios
demogréficos y la movilidad de la poblacién. La
DRE debe mantener la responsabilidad de admi-
nistrar este nivel adicional y balancear y cubrir los
faltantes, asi como administrar los excedentes dis-
tribuyendo a las bibliotecas y centros de recursos.
Este porcentaje ya fue incorporado en la Resolu-
cion Directoral MED- 2011, que guid la distribucion
de textos de Matematicas y Comunicaciones del
ciclo I. El porcentaje puede fijarse con base en
referencias histéricas de la demanda insatisfecha.
Un anélisis de costo-efectividad que compare el
costo del porcentaje adicional de libros con el de
oportunidad del tiempo dedicado para balancear
los excedentes y faltantes, mas el transporte desde
Lima para cubrir las brechas, daria sustento a una
mayor inversion para entregar un porcentaje adi-
cional de libros a las regiones; sin contar el costo
irrecuperable de los dias que pasarian los nifios
sin libros.

En el cuadro 3.1 se presenta la lista de actividades
organizadas, en lo posible, de manera secuencial. Esta
identificacion permite diagramar el proceso vy, a través
del analisis y didlogo con los involucrados, explorar la
posibilidad de mejorarlo.5®
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Cuadro 3.1
Principales actividades vinculadas a la fase de
matricula’

Actividades

Institucion educativa recibe la documentacion pertinente de
cada nifio y nifa.

Llena las néminas de matricula y registra los datos en el
SIAGIE, en caso manejen este sistema.

Deriva la informacion a la UGEL-Area de Gestién Pedagégica,
maximo, a los 45 dias de terminada la matricula.

Responsable de Gestion Pedagdgica revisa y aprueba o no
las néminas. Toma decision si debe regresar a la institucion
educativa para correcciones.

UGEL ingresa datos de las néminas aprobadas al sistema
informatico del MED-Area de Estadistica.

DRE consolida la data y la envia a Educacion Basica Regular.

Estadistica MED construye censo con néminas aprobadas.

* Esta fase se lleva a cabo una sola vez en el afio.

Una vez que cuenta con la informacion, el MED pro-
cedera, en un momento dado, a iniciar un proceso de
adquisiciones, que culminaréa con la entrega de los bie-
nes y servicios de acuerdo con los requerimientos. El
proceso de adquisiciones de servicios y bienes para
contar con textos y cuadernos de trabajo es complejo,
dado el monto por contratar y la naturaleza del servicio
que se va a encargar (la impresion de textos, por ejem-
plo, requiere especificaciones técnicas que exigen la
mas alta calidad). Dada la compleja naturaleza de las
adquisiciones, esta fase se va a presentar en la siguiente
parte del estudio. Las actividades sefialadas aparecen
en el grafico 3.3.

56 De acuerdo con el marco conceptual, la mejora puede ser redisefio de procesos, en el cual se logra reducir los pasos y los plazos mante-
niendo los mismos pasos, o inclusive introducir un nuevo paso, con el fin de cumplir con el objetivo final de contar con los recursos humanos
o material educativo en la escuela en el tiempo debido y de manera sostenida.
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Grafico 3.3
Captura de informacion de necesidades y demandas

a. Matricula

MED DRE UGEL IE
EBR Estadistica AGP AGP Estadistica Director
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Evaltua
némina.
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Digita y
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néminas.
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b. Cuando se inicia una compra
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Solicita Envio
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compra. censo.

Evalla la data

Prepara
tabla de
distribucion.
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publica publica
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Elaboracion propia.
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3.3 Distribucion de textos del
MED a las regiones

Esta fase se inicia una vez culminada la de compras y
adquisiciones (véase la parte 4); el proveedor ha entre-
gado, o esta por entregar al almacén del MED, los textos
y cuadernos de trabajo, y se aprueban los cuadros de
distribucion de materiales. En el grafico 3.4 se ilustra la
fase de compras en la meseta de la cordillera. A conti-
nuacion se hace referencia a las actividades que estan
en la bajada de la cordillera.

A la letra, se indica:®” “A partir de la base de datos
proporcionada por la Unidad de Estadistica Educativa
del Ministerio de Educacion, las direcciones y oficinas
[...] que adquieren o elaboran material educativo [...]
formulan los cuadros de distribucién que detallan la
cantidad, caracteristicas de los [...] materiales, pesoy

Grafico 3.4

volumen, asi como los usuarios finales [...]” (RM 0045-
2012: 5). La referencia del numero de items por enviar
se centra entonces en la informacion que maneja la
Oficina de Estadistica, que deberéa estar constante-
mente actualizada. En la seccién anterior se comentd
la necesidad de apoyar la implementacion del sistema
SIAGIE. Queda implicito entonces que es la Direccion
General de Educacion Basica Regular la que regula y
hace seguimiento de las salidas y entregas a cada IE
de los materiales de las diferentes areas y programas.
En realidad, el proceso se inicia formalmente mucho
antes, con la constitucion de Comités de Distribucion
de Materiales Educativos en todos los niveles, desde
la IE hasta la DRE.

Esta ultima debera tener actualizada la informacion de
los almacenes y enviarla a la OGA en Lima, incluyendo
aquélla sobre cambios de personal, ubicacion, entre
otra. Queda eliminada la accion del 2011 en la que

Fase de distribucion del MED a las UGEL/DRE en el proceso de dotaciéon de materiales

— > Informacién ----> Bienes

<_.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.._.>

«~=-=)» Tiempo

,,,,,,,,,,,, > Presupuesto

Elaboracion propia tomando como referencia el modelo de la lectoria de Alfageme (2012).

57 En 2011 se sefialaba: “ [...] la Direccion General de Educacion Béasica Regular, en coordinacién con la Direccion de Nivel correspondiente,
aprobara en su oportunidad los Cuadros de Distribucion por UGEL del material educativo a distribuirse a las |E publicas. Estos Cuadros seran
publicados en la pagina web del Ministerio de Educacién y puestos en conocimiento de las instancias de gestion educativa descentraliza-

das” (cursivas afiadidas).
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se indica que los especialistas de estadistica de las
DRE y las UGEL seran los responsables de elaborar los
cuadros de distribucion de los materiales educativos
para su jurisdiccion.®® En todo caso, la relacion de la
Unidad de Estadistica del MED, mientras no se tenga
un sistema en linea a tiempo real, debera alimentar
su base de datos de manera permanente con la infor-
macion que les envian los estadisticos de la DRE y la
UGEL. Esta fase ya se ha comentado antes, vinculada
al proceso de matricula. Anteriormente se entendia que
se triangulaba la informacion disponible en la Unidad
de Estadistica del MED con la informacion que prepa-
raban los organismos descentralizados; en todo caso,
no estaba muy claro.

EBR prepara las actas de entrega basadas en la infor-
macion estadistica disponible y las envia a almacén
para que, junto con los pedidos de comprobantes de
salida (Pecosa) y las gufas de remision, se le entreguen
al transportista. Aqui se asume que los materiales que
van a ser distribuidos ya se encuentran en el almacén y
embalados como corresponde. El contratista transporta
los materiales con la documentacion debida, ndmero
de actas de entrega y Pecosa y guias de remision. Al
llegar al destino, debera descargar las cajas ante los
responsables de la UGEL (administrador o jefe de Logis-
tica o Almacén). La UGEL puede aceptar y firmar la
conformidad de la carga entregada o levantar un acta
con las discrepancias. Estas actas se envian luego a
OGAy después se paga al transportista, una vez que se
compruebe la conformidad. Las actas de entrega prepa-
radas por EBR se quedaran en las UGEL para proceder
luego a la distribucion de los materiales a las escuelas. Si
las UGEL no estan de acuerdo con el material que lleva
el transportista, se prepara un acta de inconformidad,
ya sea porque los libros llegaron en mal estado o en
numero incompleto. Se envia el acta de inconformidad
al MED/OGA/Almacén, pero en los procedimientos no
queda claro qué sucede después. ;,Qué deben hacer
las UGEL con los libros que llegaron en mal estado: los
reciben, los devuelven? En la Directiva del 2012 tampoco
se cubre esta area.

Un tema asociado a la distribucion de textos de EBR es
su reparticion a otras areas como Tutoria y Orientacion
Educativa. Las DRE y las UGEL son responsables (MED

2010a: 14) de garantizar y supervisar la implementacion
de la Tutoria y Orientacion Educativa en las IIEE de los
niveles y modalidades de Educacion Basica, de acuerdo
con lo dispuesto en la RD 0343-2010-ED. Esto incluye la
distribucion de los materiales educativos recibidos y la
supervision de su uso por parte de los docentes de las
escuelas publicas. De manera similar, se solicita enviar
un informe de la distribucién a la Direccion de Tutorfa
y Orientacion Educativa (Ditoe) del MED, tanto impreso
como digital (no se indica si es la UGEL o la DRE). Se
asume que sigue los mismos procedimientos que en los
textos de EBR.

La Direccion General de Tecnologias Educativas
(Digete) del MED promueve la aplicacion de las TIC
y dicta las normas necesarias mediante Resolucion
Directoral (MED 2011a: 18), al igual que la Direccion
General de la EBR. Su area de responsabilidad cubre
la implementacion, desarrollo y sostenibilidad de las
Aulas de Innovacion Pedagogica (AIP) y de los Centros
de Recursos Tecnolégicos (CRT) como complemento y
ampliacion de los alcances del programa “Una Laptop
por Nifio”; los escenarios cubren no solo las AIP sino
también las aulas, bibliotecas y otros espacios. En este
sentido, la gestion de la dotacion de los textos, guias
y complementos se ve asimismo afectada por los pro-
cedimientos de logistica, por o que son necesarios
procesos estandar para evitar el clientelismo e incre-
mentar la transparencia.

Otra area de importancia y vinculada a la dotacion de
materiales es la aplicacion del Plan Lector (MED 2011a:
37, 41) en los tres niveles de EBR vy la implementacion
de la Biblioteca Escolar y las bibliotecas de aula. Como
resulta obvio, promover y “fomentar en los estudiantes el
gusto por la lectura, su comprension y valoracion critica”
demanda que las bibliotecas y areas de lectura de las
escuelas tengan los libros. No se ha encontrado normas
que den luces sobre los procesos por los cuales las
DRE, las UGEL vy las IIEE puedan contar con los libros
para esta tarea, pero si se ha hallado disposiciones que
identifican a la DRE y la UGEL como responsables del
monitoreo de la implementacion. En la observacion de
campo en el 2010y el 2011 se encontrd que los docen-
tes de las escuelas, sobre todo las rurales, al no contar
con bibliotecas, utilizan por iniciativa personal diferentes

58 “La Direccion General de Educacion Basica Regular, en coordinacion con la Direccion de Nivel correspondiente, aprobara en su oportunidad
los Cuadros de Distribucion por UGEL del material educativo a distribuirse a las IE publicas. Estos Cuadros seran publicados en la pagina

web del MED” (MED 2011a: 41).



estrategias, como fotocopiar historias y prestarse libros
de la Municipalidad por dias.5?

En cuanto a la produccion y distribucion de materiales
EIB, la RM 0045-2009-ED les daba a la DRE y UGEL
indicaciones sobre la necesaria coordinacion con la
Direccion Nacional de Educacion Intercultural, Bilingue
y Rural (Digeibir) para la constitucion, fortalecimiento e
institucionalizacion de los equipos regionales de pro-
duccion de materiales educativos para EIB. No hay indi-
caciones de la ruta o pasos para la construccion de un
proceso. Los equipos regionales mencionados serian
los responsables de aprobar los materiales de terce-
ros, sean éstos publicos o privados (MED 2011a: 41).
Una peculiaridad identificada es la responsabilidad
que se asigna al Director de una IE donde hay estu-
diantes con Necesidades Educativas Especiales (NEE),
quien debe “garantizar la adaptacion de los materiales
curriculares a las necesidades educativas especiales”
(MED 2011a: 42).

HALLAZGOS EN CAMPO

e | ascapacidades de las UGEL no son homogéneas,
por lo que no todas responden de la misma manera
a las directivas; por ejemplo, si se considera que
este proceso se inicia justamente asegurando el
espacio para el almacén, hay que tomar en cuenta
que la estructura fisica y las dimensiones dependen
también del tamano de la comunidad, y de si ésta es
urbana, urbano-marginal o rural. Conforme llegan los
materiales, las UGEL van alquilando espacios para
recibir los bienes y contratando personal de seguri-
dad que se encarga de resguardar estos espacios.

e Unaspecto que merece considerarse es la relacion
entre los flujos de logistica y los presupuestales:
no solo las capacidades son iguales; ademas, su
posicién como unidades ejecutoras o no ejecutoras
las coloca en diferente situacion: las primeras llevan
ventaja, porque pueden gestionar mas rapidamente
recursos para almacenar y distribuir los materiales
—sin mencionar su posibilidad de adquirir directa-
mente otros materiales educativos (véase la parte
|, donde se discute la situacion de las UGEL no
ejecutoras).

Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

Aunque el mandar materiales y equipos no es un
problema en si, si lo es que no se coordine en Lima
(dentro del Ministerio) lo que se esta enviando de
diferentes unidades o programas a las mismas
UGEL.

Asimismo, es un problema que no se den directi-
vas claras respecto de lo que se va a hacer con los
bienes ni indicar a las UGEL que los guarden hasta
nuevo aviso. Estas decisiones generan un alto costo
para las regiones, cuyas actividades vinculadas al
almacenamiento no fueron presupuestadas. Aun
cuando el local es cedido o compartido (por ejem-
plo por la Cruz Roja, Indeci, etcétera), tiene un costo
de oportunidad; mas aun: la UGEL absorbe todo el
riesgo de robo y deterioro por razones climaticas.

Es imprescindible que todos los bienes y equipos se
registren en Logistica de la DRE o las UGEL y que
se evite el clientelismo en el reparto. La informacion
recogida en campo sefiala que hubo problemas
de coordinacion en la entrega de los equipos del
programa “Una Laptop por Nifio”.

Para graficar lo anterior se presentan dos casos,
los de la DRE San Martin y la UGEL Lamas; en
ambas se recibieron televisores bajo el Programa
de Alfabetizacion del 2008. Las UGEL han tenido
que absorber por lo menos dos afios y medio los
costos de mantener los equipos embalados y espe-
rar una decision de qué hacer con ellos, responsa-
bilidad que asumi6 al firmar los Pecosa. Los casos
se estan solucionado a traves de la donacion de los
equipos a las DRE o UGEL con el fin de que éstas
los distribuyan finalmente a las IIEE; otros casos
similares esperan una decision o indicacion.

Los almacenes recibieron material para el 2012 a
mediados del 2011 (PELA); a algunas UGEL les
llegd el mensaje de no repartirlos hasta el 2012,
mientras otras distribuyeron los textos luego de reci-
birlos. No funcionaron adecuadamente los canales
de comunicacion. Se ilustra el caso de la UGEL
Coronel Portillo, que absorbe el 80% del alumnado
de la region sin ser unidad ejecutora presupues-
tal. Esta UGEL cuenta con un espacio amplio pero
que ya ha sido copado. Esta es una muestra de

59 Actualmente (17 de febrero del 2012), el MED se encuentra disefiando un Proyecto de Inversion Publica de 200 millones de soles para el

equipamiento de bibliotecas escolares.
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[lustracion 3.1
Comparacion de los espacios de almacenaje

Almacén de la DRE de San Martin Almacén de la UGEL de Lamas

La DRE recibio 106 televisores y DVD en el 2008; paga
alquiler por espacio del almacén que también funciona
como archivo, asi como por la seguridad. El espacio
tiene aproximadamente 120 metros cuadrados.

A iniciativa de la DRE se solicitd al Programa Nacional
de Movilizacién para la Alfabetizacion  (Pronama) la
donacion de los televisores para que estén habilitados
para distribuirlos entre las IIEE.

Octubre 2011.

Se recibieron 70 TV de 21 pulgadas y 13 generadores
de luz.

Almaceén tiene aproximadamente 40 metros cuadrados
y no necesariamente es el area adecuada, porque los
materiales y equipos estan apilados. Se pagaban 220
soles mensuales y con posibilidades de pagar 300
soles mensuales como costo de oportunidad, sin incluir
recursos humanos para la seguridad.

Hasta el momento, por inmovilizacion de los televisores,
se ha pagado 30 meses por 220 soles (costo de
oportunidad). Aqui no se esta cuantificando el costo
social perdido por capital no utilizado.

Octubre 2011.

[lustracion 3.2
Almacén de la UGEL de Coronel Portillo

Local se comparte con la Sociedad Peruana de la Cruz
Roja.
Octubre 2011.

Stock de textos de 2° grado del PELA, laptops XO,
material concreto de educacion fisica, entre otros.
Octubre 2011.




los diferentes envios que se hacen desde Lima sin
coordinar bien como y donde deben distribuirse.
Se cuentan colchonetas de los Pronoei, computa-
doras del programa “Una Laptop por Nifio”, libros
de tutoria, libros de Matematica y Comunicacion del
primer ciclo enviados a mediados del 2011. Segun
la informacién recogida para este trabajo, las indi-
caciones de las diferentes direcciones del MED son
mantener los bienes hasta determinar exactamente
los beneficiarios o el tiempo de la distribucion. El
almacén no es muy seguro, y la UGEL corre con
todo el riesgo y el total del costo.

Las directivas sefalan a las UGEL como responsa-
bles de la distribucion de los materiales; las UGEL,
por su parte, tienen que reasignar algunas veces
su limitado presupuesto para costear el almace-
namiento y transporte de los materiales. La direc-
tiva del 2012 menciona la necesidad de hacer
las previsiones presupuestales, y se espera que
la programacion mejore si también mejora la pre-
dictibilidad del arribo de textos y otros materiales.

Cuadro 3.2

Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

Como el volumen de los bienes recibidos no es
el mismo, las UGEL no pueden —mejor dicho, no
deberian— contratar siempre espacios con iguales
dimensiones.

e |as condiciones fisicas y técnicas para el manejo
logistico son muy limitadas. No se cuenta con com-
putadoras que permitan una gestion agil y moderna
de los bienes en el almacén. La directiva sobre el
manejo de materiales 2012 sefala que los almace-
nes deben tener un sistema de registro de entrada 'y
salida. En este sentido, un cambio importante y que
hay que considerar es la total implementacion del
Sistema Integrado de Gestion Administrativa (véase
la seccion siguiente).

A continuacion (cuadro 3.2) se presenta la lista de acti-
vidades del proceso revisado organizadas de manera
correlativa; asi como en la seccion anterior, el objetivo
consiste en identificar actividades vy flujos que tengan
posibilidades de mejorarse. Luego, en el grafico 3.5 se
puede visualizar el flujo del proceso.

Actividades del proceso de distribucion del MED a las UGEL

Actividades

Formacién de comités de distribucion y recepcion de material
educativo a nivel regional y local (DRE, UGEL e IIEE).

Habilitacion, alquiler de espacios y almacenes en UGEL/DRE.

Se actualiza base de datos de almacenes por la UGEL.

Remitir base de datos actualizada y recopilada en la DRE a almacén de OGA en MED.

Comunicar al MED cambios de personal, ubicacién y teléfono de contacto.

UGEL construye base de datos con informacioén disponible de néminas aprobadas y en base de datos de Unidad de
Estadistica (y Gestion Pedagogica).

UGEL envia cuadros de distribucion a DRE, y luego ésta los manda a la Unidad de Estadistica.

La DGEBR, con data de la Unidad de Estadistica y a través de sus direcciones de nivel, formula cuadros de distribucion
por UGEL, listado por IE, Programa No Escolarizado de Educacion Inicial, Centro de Recursos Educativos (CRE), asi como
actas de entrega, que seran proporcionadas por el area usuaria a OGA.

UGEL toma conocimiento de los cuadros de distribucion.

OGA realiza o ejecuta contrato de empresa de transporte distribuidora, en caso no lo haya hecho en el encargo de
produccion e impresion de materiales.

Almacén MED recibe libros y cuadernos de trabajo de proveedores en cajas de tamafio estandar.

Almaceén prepara o agrupa cajas estandar para sumar el numero de items totales por UGEL.

Transportista firma y sella el Pecosa, las gufas de remisién y documentos complementarios al salir de Lima.

Transporte de materiales llega a UGEL y transportista se dirige al espacio considerado almacén o depdsito.
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Actividades
> G

Transporte recoge de almacén items con los Pecosa, actas de entrega (sobre lacrado) y gufas de remision.

Transportista descarga material y UGEL firma el Pecosa como acto de conformidad, tarea que puede realizar el jefe del
Area de Gestion Administrativa, de Abastecimiento o el encargado de almacén.

Toma decision (si/no esta conforme). Si esta conforme, se firma el acta. El Pecosa, las guias de remision y los documentos
complementarios deberan ser devueltos por los transportistas.

Si no esta conforme, se firma el Pecosa con anotaciones de la irregularidad y se comunica este hecho, maximo en 48
horas, a la Unidad de Abastecimiento de OGA/MED para los tramites respectivos. No se sabe qué sigue después.

OGA, basado en los Pecosa y en el informe de distribucion de la OGA, emitira conformidad para pago a transportistas.

Grafico 3.5
Distribucion de textos y cuadernos de trabajo del MED hacia las regiones-DRE/UGEL

MED UGEL
- DRE -
EBR | Estadistica | Almacén OGA Logistica | Almacén
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Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

Grafico 3.6

Fase de distribucion de la UGEL a las IIEE en el marco del proceso de dotacién de materiales

— > Informacion ----> Bienes

<—=) Tiempo

------------- »  Presupuesto

Elaboracion propia tomando como referencia el modelo de la lectoria de Alfageme (2012).

3.4 Distribucion de las UGEL
a las lIEE

Una vez que los materiales llegan al almacén de la DRE
o la UGEL, los responsables (administrador, Logistica o
Almacén) tienen la tarea de embalarlos y agruparlos de
acuerdo con la cantidad de alumnos matriculados. El
cruce de lo recibido con la data actualizada en la UGEL
arrojara si hay excedente o faltante. En teoria, la DRE
deberia balancear los excedentes y faltantes entre las
diversas UGEL.

El Area de Gestion Pedagdgica prepara las actas de
entrega para cada escuela, mientras que el almacén
alista los Pecosa con cédigos de las cajas y libros. Si
la UGEL no cuenta con el apoyo de equipo informéatico,
el(los) responsable(s) tiene(n) que preparar los Pecosa
a mano, lo que demanda numerosas horas de trabajo,
aspecto que podria agilizarse (véanse las ilustraciones
siguientes).

Las DRE/UGEL determinaran el tipo de transporte
0 si comunican a los directores que deben recoger

personalmente los materiales en los almacenes de la
DRE/UGEL.

HALLAZGOS EN CAMPO

Las UGEL han recibido diferentes mensajes, y las
directivas han ido cambiando de acuerdo con la
necesidad de preparar los Pecosa para la distribucion
de la DRE/UGEL hacia la IE. En Lamas se indicd que
la Ultima capacitacion informé que solo se necesitarian
actas de entrega; sin embargo, en Coronel Portillo
se sefialé que incluso los Pecosa tienen que estar
valorizados para cada escuela, lo que requiere sin
duda mayor trabajo. Las directivas del 2009 y del 2011
sefialan la responsabilidad de los jefes de Almacén o
de Abastecimiento de emitir el Pecosa correspondiente
conforme a los cuadros de distribucion elaborados
por el especialista de estadistica (véase Directiva,
p. 41). La RD 1538-2011-ED, sobre la distribucion de
los textos de Matematicas y Comunicacion que serian
distribuidos en junio del 2011, menciona la necesidad
de elaborar los Pecosa sobre todo en aquellas UGEL
que cuentan con el Sistema Integrado de Gestion
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|lustracion 3.3

Documentacion utilizada para la distribucién de los textos

Actas de entrega de la UGEL de Lamas

Pedido de comprobante de salida valorado y

preparado en la UGEL de Coronel Portillo

Administrativa (SIGA). En 2012 se sefiala la necesidad
de que las DRE/UGEL que reciban materiales cuenten
con un sistema de registro de entrada y salida, y los
Pecosa son justamente parte del proceso de registro;
ademas, como ya se indico, la aplicacion del SIGA
puede ordenar el manejo de los inventarios y acelerar
en un momento la entrada y salida de los bienes.®°

Hasta el momento, los Pecosa generados en el almacén
suelen haber sido hechos a mano, incluyendo el calculo
pormenorizado de la valoracion de los items. Y éste es
definitivamente, ya se dijo, un procedimiento que se
puede simplificar. Lo mismo sucede con las actas de
entrega de materiales, mas aun cuando se dan instruc-
ciones por las que esas actas tienen que ser generadas

por cuadriplicado y enviadas a diferentes entidades:
EBR, DRE, UGEL.

De acuerdo con los manuales existentes en la web del
MEF, el SIGA sera usado por unidades ejecutoras, de
modo que queda por analizar con funcionarios del MEF
el caso de las UGEL que no son UE pero que manejan
una parte importante del servicio educativo regional.
Una de las ventajas esperadas del SIGA es el médulo de
manejo de almacenes, que requerira contar justamente
con los equipos informaticos para la gestion del
sistema en el Area de Logfstica o en el mismo almacén.
Asimismo, el sistema tendra relacion (posiblemente
interface) con el sistema de adquisiciones publicas,
independientemente del monto. Como se detalla en

60 <http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2460%3Amodulo-de-logistica--mlI&catid=437&Itemid=100359&Ia

ng=es>.



Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

la seccion “Proceso de compras y adquisiciones”, las
regiones, por lo general, han estado adquiriendo items
en la categoria de materiales educativos o utiles de
oficina (algunos reconocidos como material fungible)
por montos menores a los requeridos para registrarlos
en el SEACE, por lo que intentos de monitoreo y
seguimiento con data del SEACE para este informe
se vieron limitados.

Cumplida la tarea de elaborar la documentacion perti-
nente, la DRE/UGEL distribuira los materiales de acuerdo
con la estrategia desarrollada. Y aunque el espiritu de
las directivas y resoluciones directorales reside en que
los materiales sean transportados hacia la escuela por la
DRE/UGEL, segun lo observado, también existen moda-
lidades de recojo por parte de los directores.

Solo en 2007 se menciona el periodo maximo de
entrega oportuna del material: 15 dias Utiles para zonas
urbanas marginales y 25 dias Utiles para zonas rura-
les. La Directiva del 2012 indica 10 dias. Lo cierto es
que tales normas no hacen diferencias entre tipos de
UGEL —por ubicacion, densidad o distancia promedio
entre ellay las IIEE, o por numero de especialistas de
gestion pedagogica, quienes son los responsables de
que las IIEE reciban los materiales—. Por ejemplo, el
pais tiene UGEL en regiones con instituciones educa-
tivas en frontera o en zonas amazénicas a las que solo
se puede acceder por via fluvial o aérea. Mas aun: si
se tiene que ordenar el sistema de ingreso y salida de
los paquetes ordenados por escuela del almacén, el
tiempo fijado es un reto.

[lustracion 3.4
Aviso comunicando el recojo de materiales a los
directores de las escuelas

llustracion 3.5
Estrategia de distribucién de materiales en la
region Ucayali

LR
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Respondiendo al reto que impone la naturaleza a su
territorio, tanto la Gerencia Regional de Desarrollo Social
como la UGEL de Coronel Portillo han establecido
oficinas zonales y convenios con municipalidades,
respectivamente, para facilitar la distribucion de los
materiales educativos y el control de asistencia de los
docentes.

Las UGEL que no son unidades ejecutoras deben tra-
mitar recursos presupuestales de la unidad ejecutora
(DRE u otra UGEL) a la cual estan adscritas, bien por
acceso directo, como si fueran una unidad operativa
de la DRE o de otra UGEL-UE, bien a través de finan-
ciamiento directo o con encargos presupuestales,
para financiar los costos de distribucién (el proceso
de encargo presupuestal aparece en la parte | del
informe). Sea que la DRE/UGEL entregue los materia-
les educativos en las IIEE, sea que los directores de
éstas los recojan en almaceén, el Director corroborara
que la cantidad de ellos sea la correcta. Si asf fuera,
firma el acta de entrega y el Pecosa. Si, en cambio,
el detecta faltante, puede solicitarlo a la UGEL, y ésta
a la DRE. Si no se encuentra excedente en la region,
los funcionarios de la DRE/UGEL o los directores de
las IIEE pueden venir a Lima y hacer el tramite en el
almacén de la capital. No se conoce exactamente este
procedimiento, pero los entrevistados refieren que los
tramites son tediosos y que no necesariamente atien-
den a los solicitantes.

Las normas sefalan a las DRE y UGEL como respon-
sables de la supervision de recepcion, distribucion y
conservacion de los materiales educativos. Igualmente,
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se atribuye a EBR la responsabilidad del monitoreo (de  la codificaciéon numérica del texto y los cuadernos de
manera aleatoria) de la entrega de materiales. De laotra  trabajo. A continuacion se listan las actividades de este
parte, se indica que la Apafa y los Comités de Aula proceso y que sirven de fuente para el grafico de éste.
deben verificar la recepcion, distribucion y uso cotidiano.  El objetivo es identificar actividades y procedimientos
En 2007 se indicaba que el Director debia comprobar  que tengan posibilidad de mejorarse.

Cuadro 3.3
Actividades principales del proceso de distribucion de la UGEL a las IIEE

Actividades

EBR consulta informacion a Unidad Estadistica y UGEL prepara tabla de distribuciéon con estadisticas disponibles y envia
a EBR-MED (informacion disponible en néminas aprobadas y en base de datos de Estadistica y Gestion Pedagodgica).

Direccion EBR aprueba tabla de distribucion de materiales y envia a OGA.

Administracion estima nimero de items para comparar con informacion de EBR aprobada para el afio siguiente.

Almacén UGEL arma cajas para IIEE en funcién de tablas de distribucion aprobadas anteriormente en el MED.

Almacén de UGEL llena el Pecosa valorado para cada IE con codigos de las cajas o libros (aparece en el 2009 y vuelve a
hacerlo en 2011 para las UGEL con SIGA; no se menciona explicitamente en el 2012).

Se preparan cuadros de distribucién con la informacion del MED (acta de entrega para IIEE) con las caracteristicas de los
materiales.

UGEL decide si envia 0 no materiales con pedagogos a las escuelas mas lejanas y de dificil acceso. Almacén verifica el
momento en que se debe distribuir, para inicio 2012.

Decision puede ser que DRE o UGEL publiquen mensajes para que los directores recojan materiales.

Director de IE se acerca a almacén designado a recogerlos.

Director de |E se contacta con UGEL para obtener materiales adicionales.

UGEL que no son UE han hecho oportunamente tramites de financiamiento con su vinculo UE o solicitado y recibido el
encargo presupuestal.

Especialista u otro del area de Gestién Pedagdgica entrega materiales y hace firmar el Pecosa y el acta de entrega; y firma
por cuadriplicado las actas de entrega.

En un plazo méaximo de 30 dias (notar que aparecen dos versiones, ésta de 30 dias y la que sigue).

”Se distribuiran conforme se vayan ejecutando las entregas a las IIEE, PRONOEI o CRAE comunicando a la DRE.”

En el 2007 se indico que se garantizaria entrega oportuna del material respetando cuadros de distribucion para Inicial y
Primaria: 15 dias para las IIEE urbanas marginales y 25 dias Utiles para las de zonas urbanas.

Director o Comité de Recepcion de la IE firma y detecta faltante o irregularidad. Se levanta acta de observaciones y se
envia a UGEL. Transportista lleva actas de entrega y acta de observaciones a UGEL.

Almacén/UGEL entrega, si tiene remanente; de lo contrario, deriva a la DRE o al MED.

UGEL/Almacén recopila las actas de todas las IIEE. Distribuye actas de entrega original a EBR-Lima. Se envia acta
(original y copias) a UGEL.

Comité Local (UGEL) debe enviar a la DRE, direcciones y oficinas del MED correspondientes, un informe de distribucion,
con anexo, excedentes y faltantes. Lo firmaran el director de la UGEL y especialistas (total: 4 firmas). Aplican plan de
redistribucion con faltantes y excedentes.

UGEL/DRE podria venir a Lima y hacer el tramite en Almacén del MED. No hay claridad al respecto.
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Grafico 3.7
Distribucion de textos y cuadernos de trabajo de la UGEL hacia las IIEE
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3.5 Reemplazo de textos
escolares

A pesar de que el marco normativo indica que los libros
de textos deben ser reemplazados cada tres afios, por
deterioro, la practica muestra que el sistema todavia no
funciona. Independientemente del tiempo que el decisor
estime conveniente, el sistema de monitoreo es débil, si
no inexistente. La directiva de inicio del ano 2007 hizo
referencia a que, al finalizar el afio escolar, el Comité de
Aula deberia evaluar el estado de los textos y remitir un
informe a la UGEL, a la DRE vy, finalmente, a la DGEBR.
Una subdirectora refirié que le enviaron libros desactuali-
zados, lo que motivé su molestia, ya que los examenes (se
referia a la ECE) vinieron con temas de los nuevos libros.

Ante las consultas a los funcionarios de la UGEL sobre el
estado de los textos en las escuelas, ellos dicen descono-
cerlo. Asimismo, refieren: “Hace dos afios me preguntaron
sobre el estado de los libros para el Banco de Libros, pero
no sabemos qué hicieron con la informacion” (pedagogo
DRE San Martin). “Hace tiempo del MED nos pidieron lle-
nar los datos sobre el estado de los libros; después de eso
no sabemos nada” (subdirectora de colegio de Ucayali).

Los textos suelen sufrir un deterioro anticipado por factores
ajenos a la manipulacion y uso (por efectos climaticos,
por ejemplo), merma o pérdida. Los libros no se pueden
reemplazar facilmente. Cuando no los hay, las familias tie-
nen que pagar el fotocopiado o resignarse a que su nifo
no cuente con el libro. Los directores estan prohibidos de
incentivar el fotocopiado, pero tampoco hay una respuesta
del sector a esta situacion. La solucion en camino, por lo
menos para tener informacién mas actualizada, consiste
en explorar la posibilidad de registrar el estado de los
textos en el SIAGIE. El Sistema cuenta ya con una posibili-
dad de registrar el estado de la infraestructura; a lo mismo
podria aspirarse en el tema de los textos principales.

3.6 Adquisicion y distribucion
de materiales educativos
fungibles, manipulativos
o concretos

Los materiales educativos fungibles, manipulativos
0 concretos son bienes demandados y ofertados de
manera menos sistematica que los textos escolares
y cuadernos de trabajo enviados por el MED. Estos

materiales pueden llegar a la escuela por un programa
especifico o como parte de la dotacion de materia-
les comprados con los recursos ordinarios (fuera de
un programa) de alguna dependencia del Gobierno
Regional vinculada a Educacion, o incluso ser pro-
vistos por los padres de familia. Asimismo, es posible
que las familias organizadas a través de los Centros de
Recursos de Aprendizaje preparen materiales educa-
tivos “artesanales” con insumos locales, complemen-
tando los asignados por el Estado (MED 2011a: 41).

Las complejidades obedecen a varias razones. Una de
ellas es que cualquier nivel o institucion descentralizada
puede ser ofertante de los bienes; por ejemplo, una DRE
que es unidad ejecutora puede comprar bienes a nom-
bre de una UGEL no ejecutora y enviar los materiales
directamente de su almacén; o una UGEL que es unidad
ejecutora puede comprar los bienes requeridos a ella por
sus escuelas o por otra UGEL no ejecutora (el esquema
no es homogéneo entre las regiones). Mas aun: si hay un
vacio o las escuelas no son atendidas, se puede dar el
caso de que la misma Gerencia de Desarrollo Social del
Gobierno Regional tome la iniciativa de comprar materia-
les educativos y distribuirlos a las escuelas.

Una escuela o diferentes grupos de escuelas pueden
recibir materiales de varios ofertantes, por lo que no es
posible descartar la superposicion o el abandono de
otras IIEE que no reciben nada. No se atiende necesa-
riamente a la demanda del universo de IIEE, y puede
darse incluso el caso de entregas focalizadas en algunas
regiones. Dentro de la misma institucion descentralizada
puede haber dos procesos de compra de bienes, depen-
diendo si pertenecen a un programa como el PELA (para
escuelas focalizadas en este programa) y otro regular
para el resto de escuelas con recursos ordinarios no
asignados a un programa. Dentro de un mismo programa
focalizado como el PELA es posible comprar los mate-
riales fungibles y concretos en dos procesos separados.
El caso identificado aprovecho el esquema del convenio
marco de la OSCE para agilizar el tramite de compra de
una parte de materiales. El convenio marco se discute
en este trabajo con amplitud en la seccion “Compras
estatales” como una opcién que debe ser considerada.

Se verifica un conocimiento general de los bienes por
entregar de acuerdo con el catalogo del MED y mencio-
nes fragmentadas en diferentes instrumentos normati-
VoS, pero no hay referencias de materiales obligatorios
minimos que deben existir en una escuela. Las regiones
y las instituciones descentralizadas visitadas han esta-
blecido diversas estrategias para llenar este vacio.



La percepcion obtenida durante las entrevistas y obser-
vaciones revela la poca valoracion de los materiales fun-
gibles en los organismos rectores y ejecutores, lo que
contrasta con la alta importancia que manifiestan los
directores y docentes en las escuelas. Ejemplo de esto
es que no se maneja una referencia metodolégica de
lo que recibié una escuela para cubrir sus necesidades
pedagogicas, ni las brechas; es decir, no hay ninguna
captura de las necesidades ni demandas explicitas de
la institucion educativa. Las observaciones y entrevistas
dan a entender que se actla ex post, luego de la presion
de la comunidad. A pesar de que la LGE garantiza la
gratuidad de la ensefianza, las IIEE pueden acceder a
material fungible gracias a la participacion de los padres
de familia y la Apafa; esta Ultima compra materiales edu-
cativos fungibles, de limpieza y aseo, y hasta equipos.

En la Directiva del 2011 el texto es confuso: primero se
indica literalmente que la |IE publica (2011a: 42) “no podra
obligar a los padres de familia a adquirir textos escolares
y cuadernos de trabajo”. Mas adelante se sefiala que
las IIEE publicas y privadas: “[d]eberan garantizar que
los utiles escolares que se solicite a los estudiantes res-
pondan exclusivamente a las necesidades de desarrollo
de sus aprendizajes y sean requeridos a los padres de
familia para ser utilizados de acuerdo al avance de la
programacion” (cursivas afiadidas).

La revision presupuestal de items vinculados a mate-
riales educativos confirma la poca importancia que se
le da en las compras estatales, con gastos minimos y
desiguales entre las UGEL. Otro tema es la transparen-
cia: el registro de la categoria gasto a nivel genérico
y especifico en el presupuesto es todavia confuso, lo
que le resta transparencia y reduce la posibilidad de
rendicion de cuentas. Asi, por ejemplo, en una region
como Ucayali se adoptaron diferentes estrategias para
cubrir los materiales fungibles, con la participacion de
tres entidades de manera independiente:

e La Gerencia de Desarrollo Social licitd y armé kits
educativos en mochilas para ser distribuidos en IIEE
de extrema pobreza, financiados con un proyecto de
inversion publica.
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Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

La Direccion Regional de Ucayali, Unica en la region,
ademas de la sede central del Gobierno Regional,
atiende la oferta de materiales fungibles solo a solici-
tud de la comunidad. Indican “haber comprado tizas
y pizarras respondiendo a reclamos de la comunidad,
ya que ellos no tienen suficientes recursos” (notas de
entrevista).

La UGEL de Coronel Portillo, que recibe presupuesto
por encargo de la UE-DREU, refiere también haber
comprado, aunque muy poco, materiales educati-
vos. Pone énfasis en su precariedad, debido a que
depende del financiamiento de la DRE. En el caso
de San Martin, ademas de las compras por el pro-
grama focalizado PELA, las unidades ejecutoras
(DRE o UGEL) compran de manera mas sistematica
bajo su esquema de unidad de costeo.®' EI marco
normativo que rige este esquema esta contenido en
la Directiva 022-2006-ME/SPE.?

En términos operativos, cada alumno cuenta con un (1)
sol asignado por mes; y a cada escuela se le asigna
un (1) sol multiplicado por el nimero de alumnos. De
este fondo, manejado por las UGEL, se le descuenta
el pago de servicios publicos (agua y luz), la compra
de materiales de aseo y limpieza, y la parte minima
restante para materiales educativos fungibles.

Cada director hace llegar al coordinador la lista de
materiales que requiere; a veces prefieren esperar
tres meses para tener mas fondos. La UGEL con-
centra los pedidos y hace las compras. No se ase-
gura que la escuela reciba todo lo solicitado y en
el tiempo estimado; tampoco es seguro que reciba
solo lo que pidi6 o la calidad esperada: “La APAFA
compra estos palos de escoba de metal porque los
que nos mandan se rompen” (notas de entrevista, IE
en San Martin). La UGEL, luego de comprar por un
determinado precio, descuenta del monto las com-
pras del fondo asignado a la escuela. La escuela no
interviene en el control de los precios ni en la calidad
del bien o servicio.

La escuela recibe los bienes con su Pecosa valori-
zado. Este instrumento, puede servir para cotejar los

61 Igual esquema se encontré en Lima ciudad.

62 “Lineamientos generales para la ejecucion presupuestaria en los programas de Educacion Basica, Técnico Productiva y Superior No Universi-
taria para el afio fiscal 2006”, articulo 6.°: “Los responsables de las Unidades de Costeo desagregaran hasta el nivel de Especifica de Gasto
el monto distribuido por el Comité de Gestion Presupuestaria, priorizando el pago de servicios de agua, luz y pago de arbitrios municipales
[...] para remitirlo a la Oficina de administracion o la que haga sus veces para su ejecucion. Asimismo hara llegar una copia de este desa-
gregado al érgano de presupuesto de la Unidad Ejecutora correspondiente”.
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precios consignados con los precios de compra por
cantidades al por mayor en la UGEL vy los precios en
el mercado, si es que existiera el proveedor. En todo
caso, estos items irfan registrados en el SIGA una vez
que esté totalmente operativo.

e Dado que el calendario de compra no es seguro y
se puede comprar por montos menores a 500 soles
0 a 3 UIT, estos procesos no pasan por el sistema de
registro de la OSCE (véase la cuarta parte del informe,
sobre compras y adquisiciones).

3.7 Monitoreo y
acompanamiento

Con respecto al control de estos procesos (MED 2011a:
18, RVM 038-2009-ED), el MED es el responsable de
implementar Misiones de Supervision Pedagogica; aun-
que no se menciona especificamente la disponibilidad
y uso de materiales, las DRE y UGEL aparecen con un
rol pasivo. En un esquema descentralizado, los roles y
responsabilidades de las regiones y de sus organismos
descentralizados deben ser mayores y desarrollarse a
través de sus areas de Gestion Institucional y de Gestion
Pedagdgica.

Otro vacio identificado es que no existe en todas las
regiones un instrumento o canal para que las escuelas
alcancen sus demandas a las Unidades de Gestion Local,
fuera de la ndmina de matricula. Por ejemplo, mientras
que en San Martin se gestiona la unidad de costeo, en
Ucayali no se encontré tal manejo. Ademas, el pedagogo
supervisor con rol de acompafiante deberia contar con
un instrumento o vehiculo de comunicacion que permita
capturar las demandas de sus escuelas bajo su respon-
sabilidad en el tema de materiales, a modo de verificacion
o complemento del SIAGIE.

Conclusiones

El proceso de dotacion de materiales educativos esta
formado por cuatro fases, cada una con limitaciones
que pueden ser superadas para acelerar la entrega de
estos materiales desde el Ministerio o instituciones des-

centralizadas hacia las escuelas. La primera fase esta
vinculada con la captura y procesamiento de informacion
en las escuelas para sustentar el nivel y exactitud de la
demanda de textos al MED o material fungible desde la
DRE/UGEL. La debilidad actual de esta fase reside en
que en las actividades de matricula los directores siguen
utilizando el proceso tradicional de manera paralela al
SIAGIE,®3 mientras se expande y mejora su uso, tomando
mas tiempo de lo necesario.

La segunda fase, una de las mas complejas, es la refe-
rida a las compras y adquisiciones publicas. La demora
en iniciar los procesos de compra en el MED (véase
parte 4 del estudio) agrava y dilata el tiempo de su lle-
gada a los almacenes del Ministerio. La tercera fase
concierne al transporte del material educativo desde
Lima a las UGEL o DRE, y requiere empaque y llenado
de documentacion multiple a la salida y llegada vy el
compromiso de la UGEL de mantener almacenes. La
cuarta fase, finalmente, cubre la distribucion desde las
UGEL hasta las escuelas y requiere un trabajo intenso de
reclasificacion, empaque y un nuevo llenado de formula-
rios para el nuevo embarque o el recojo de los materiales
por el Director. De modo especifico:

e Actualmente, el registro del niumero de alumnos
se hace a través del SIAGIE, durante la matricula
y el control de asistencia, y convive con procesos
de registro manual. Como el Sistema no ha sido
totalmente instalado, no ha significado todavia una
reduccion de tiempos. Se ha observado duplicidad
de acciones por falta de coordinacion entre las uni-
dades de estadistica y el responsable del SIAGIE.
Todavia se realiza una especie de triangulacion de
informacion entre la que administra Informatica, la
que opera el SIAGIE y la que maneja la Oficina de
Estadistica responsable del Censo Escolar, lo que
genera costos innecesarios.

e  (Otro aspecto que aparecio recurrentemente durante
las entrevistas fue la no correspondencia entre los
libros solicitados y recibidos y la ausencia de una
politica de reemplazo inmediata o en el corto plazo.
No tener los textos significa una pérdida econémica
y social, ya que una clase dictada sin los materiales
correspondientes a un grupo de alumnos seria dificil-
mente cubierta otra vez por el profesor cuando tales
materiales hayan llegado. Es un costo irrecuperable

63 El estudio agradece a la Unidad de Informaética por haberle brindado informacién sobre las mejoras que se estan introduciendo en el SIAGIE

para hacerlo mas amigable al usuario.
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que puede causar el bajo desempefio de los alum-
nos y su consiguiente retraso.

Tampoco hay una politica para la pérdida o deterioro
de los textos; solo aparece un ‘callejon sin salida’
para los padres, docentes y directores, que se tiene
que resolver. Hasta ahora los padres de familia
cubren los costos del fotocopiado, pues el director
y los docentes serian penados por proceder de esa
manera, a pesar de que no haya stock en la region.
Durante las visitas a las escuelas y a las UGEL se
verificd que se conoce relativamente bien que los
libros se deben reemplazar cada tres anos, pero
también refieren que eso nunca sucede.

Las regulaciones uniformes a todas las UGEL, que se
dan desde Lima, olvidan las diferencias de tamafio y
ubicacion y exigen que haya o se alquilen/contraten
espacios como almacenes y personal de seguridad.
Luego de enviada la carga, la sede central no tiene
un instrumento o sistema confiable para verificar si
ellallego a la escuela, quedando toda la responsabi-
lidad en las DRE y las UGEL. Se aprecian situaciones
obvias de costos generados por un mal manejo del
capital invertido en los espacios y bienes comprados
inmovilizados, como los televisores del Programa de
Alfabetizacion o los libros del PELA, que llegaron
a mediados del afio. Este afio escolar puede ser
atipico debido a la participacion y movilizacion de
varios agentes interesados en que la educacion
funcione. Lo importante es que este proceso esté
institucionalizado dentro del sector y funcione bien,
se autorregule e insuma menos tiempo de monitoreo
de otros actores de la sociedad civil.

LLa distribucion de los materiales es una fase costosa,
pues esta plagada de documentacion en papel, ori-
ginales y copias, que hay que llenar, llevar, firmar y
devolvery, luego, guardar en archivos sin saber si se
volvera a ver. Parten del punto de embarque de Lima
y llegan a los almacenes de la UGEL, cuyos logisticos
deben volver a empaquetarlos para enviarlos a las
IIEE, lo que demanda preparar otra documentacion
en papel para mandarlos a la institucion educativa.®*
Los costos de oportunidad de las horas-personas
que se dedican a esta tarea también son altos. Estas
demoras llegan a un extremo cuando se tiene que
contar el tiempo que debe usar un Director en una
tarea de un logistico, cuando tiene que desplazarse

arecoger los libros para su escuela o a revisar “codi-
gos numéricos” de todos los textos y cuadernos de
trabajo y verificar que se ajusten a la normatividad.

El rol que otorga la normatividad a la DRE en este
campo no es muy claro: aparentemente, estarian
balanceando las brechas y excedentes de los mate-
riales que llegan a las UGEL, pero en realidad no
cumplen aqui un papel preponderante, a menos que
ésta sea la unidad ejecutora que realiza las compras.
No tienen ninguna autoridad, ni siquiera para reem-
plazar los libros deteriorados.

Ademas de los textos escolares a cargo de EBR,
hay otros insumos de otras direcciones del MED que
siguen la misma ruta de distribucion, o son enviados
directamente a las IIEE sin informar a las autoridades
regionales ni a los pedagogos de las UGEL.

No hay una politica clara sobre los materiales fungi-
bles y concretos. Mientras que los textos los compra
el MED, aquéllos pueden ser provistos por cualquier
nivel gubernamental y dentro de las regiones (geren-
cias, DRE, UGEL), de modo que no se aprecia un
panorama claro que delimite responsabilidades, con
lo que puede haber escuelas donde la entrega se
duplicay otras que no son atendidas. Aunque existe
un catélogo, no hay indicaciones de minimos u obli-
gatorios. A esto se suma la percepcion de lo poco
que son valorados los materiales fungibles y concre-
tos. Las directivas no han logrado, hasta ahora, que
las entidades descentralizas consideren al material
fungible como primordial para los aprendizajes, de
modo que se actla solo en respuesta a la presion
coyuntural y se trabaja con posibles excedentes,
luego de pagar los servicios publicos.

Un vacio notorio es la falta de conexion entre la
disponibilidad de capital humano y la disponibi-
lidad de materiales educativos. Es iluso pensar
que estos ultimos se distribuyen y monitorean sin
recursos humanos; aqui cobra mayor relevancia
el rol de las Direcciones de Gestion Pedagoégica
e Institucional. Considérense los casos en los que
hay un solo pedagogo-supervisor disponible para
realizar esta tarea en 45 0 50 escuelas y apréciese
lo inviable de la mision, dada la densidad y dis-
persion de las escuelas, ademéas de su desorden
administrativo.

64 Se han escuchado versiones segun las cuales también participan profesionales de otras areas, dado el nivel de emergencia.
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A modo de propuesta
NORMALIZACION

Mientras que en el tema de recursos humanos esta rela-
tivamente claro el proceso de contratacion docente para
su nombramiento, en lo que concierne a la dotacion de
materiales educativos es fundamental la normalizacion
(estandarizacion) de los procesos considerando las
practicas actuales y el contexto de las GRDS, DRE y
UGEL, para areas urbanas y areas rurales y amazonicas.
Las indicaciones dadas por el MED han variado de afio
a afio, y no se sabe, al estudiar el marco normativo, si,
por ejemplo, las actividades no mencionadas en el afio
actual pero si hace dos o mas afos siguen vigentes. A
pesar de que la normativa fue reemplazada, los funcio-
narios la siguen cumpliendo.

La estandarizacion de procesos y la mayor claridad en
las funciones deberian llevar a que las DRE y las UGEL
completen un paquete basico de material fungible por
alumno (véase Alvarado y Llempén 2011), ademas de
los textos. El marco normativo deberia aclarar cuél es
elrol de la DRE y de las UGEL, otorgandoles mayor res-
ponsabilidad, sobre todo en relacion con los materiales
fungibles, u otorgar mayor autonomia a las escuelas para
que puedan comprar sus propios materiales fungibles,
o parte de ellos.

MODERNIZACION Y MEJORA DE PROCESOS

Dentro del modelaje de la estandarizacion se reco-
mienda trabajar, hasta donde sea posible, con proce-
s0s concurrentes o que llegan a converger en algun
momento, de modo que se pueda compartir algunos
procedimientos (actividades) que brindan informacién
O recursos para que se cumplan varios objetivos y
evitar duplicidades. Se habia mencionado, por ejem-
plo, cémo el SIAGIE puede brindar informacion valiosa
para la matricula, asistencia de estudiantes y docen-
tes, evaluaciones y otros. Esta responsabilidad no solo
cubre el proceso de generacion y administracion de
las estadisticas con fines de evaluacion y generacion
de politicas educativas, sino que sirve también para
gestionar las compras de los recursos para el apren-
dizaje, como los textos y otros materiales educativos.
El SIAGIE tiene una opcion de registro del estado de
la infraestructura para ser implementada en el futuro.
Serfa también posible contar con opciones para regis-
trar el estado de los textos. De prosperar la extension
e implantacion exitosa del Sistema, es necesario incor-

porar incentivos a su uso y darle un valor transaccional
a la informacion.

Lo cierto es que se necesita invertir en las instituciones
descentralizadas y las instituciones educativas para que
cuenten con equipamiento informatico basico y conexion
a Internet (en lo posible) para las actividades administra-
tivas, y no solo para las aulas de innovacion tecnologica.
En este ultimo caso habria que explorar la posibilidad de
utilizar la modalidad portatil para las escuelas rurales o
facilitar la captacion de la informacion en aplicativos en
las computadoras sin necesidad de contar con Internet;
luego se ‘subiria’ la informacion a la web y, posterior-
mente, a las redes educativas, con lo que podria llegar
a las municipalidades y a las UGEL o cuando reciben
la visita de un acompafante.

Las areas de compras y adquisiciones, logistica y manejo
de almacenes tienen que modernizarse con equipos y
sistemas de informacioén apropiados que reduzcan la uti-
lizacion de papel y el registro manual, para lo que habria
que contar ademas, naturalmente, con recursos humanos
fortalecidos. Urge rescatar las buenas practicas regiona-
les en materia de adquisiciones de materiales educativos.
Si se observan los casos de buenas préacticas premiados
por la organizacion Ciudadanos al Dia se colegira que
muchos de ellos optaron por la mejora continua de sus
procesos introduciendo en su administracion sistemas de
informacién con soporte informatico.

REESTRUCTURACION DE PROCESOS
LOGISTICOS

En el marco del enfoque de mejora de procesos, se
recomienda considerar la opcion de contratacion de un
operador logistico que se encargue de la distribucion
de los textos y similares desde Lima hasta las mismas
escuelas. Este serfa un cambio importante. La respon-
sabilidad de distribucion puede negociarse por zonas:
prioritarias y criticas, urbanas, urbanas marginales, rura-
les andinas y amazonicas. El mercado de operadores
logisticos (oferta) ha crecido, lo que posibilita la compe-
tencia por mejores precios y calidad del servicio. Esta
alternativa remplazaria las fases de distribucion del MED
ala UGEL y de la UGEL a la escuela.

La opcion anterior puede implementarse como piloto
para comprobar la optimizacion del proceso (ahorros en
costos monetarios y de oportunidad, asi como el incre-
mento de beneficios por el tiempo ganado en la distribu-
cion). Se recomienda iniciar esta idea haciendo un breve
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ejercicio de costo - efectividad que compare dos o tres
modelos como opciones. Como cualquier contrato, los
riesgos se controlan con las garantias-fianza otorgadas
por la empresa. Asi ya no se necesitarian grandes areas
para almacenes a nivel central y regional.

ANTICIPANDO LOS COSTOS DE TEXTOS
FALTANTES, PERDIDAS Y DETERIORO

La existencia de stock seria una de las posibles solu-
ciones. Superadas las limitaciones de informacion del
numero de alumnos por region, distrito y escuela, seria
conveniente considerar el envio de un “numero adicio-
nal” de libros a las regiones. El costo agregado de este
margen seria balanceado con el beneficio monetario
y no monetario que se derivaria de tener la seguridad
de que el 100% de alumnos tendran su libro desde el
primer dia de clase y durante todo el afio, y ayudaria a
las escuelas a no tener que fotocopiarlos.

DESCENTRALIZACION DEL PROCESO DE
PRODUCCION

Bajo el enfoque de mejora de la calidad continua, una
opcion alternativa, si no prospera la recomendacion
de los operadores logisticos o parte de la propuesta,
es que las regiones cuenten con las versiones de los
textos aprobados por el MED y que, con fondos trans-
feridos o propios, pudieran imprimir y distribuir los
libros teniendo como referencia la lista de imprentas
calificadas ya anteriormente por el OSCE. Aqui tam-
bién se recomienda un estudio de costo-efectividad,
considerando el costo de los arreglos institucionales
para que el sistema funcione. Quedarian pendientes
coordinaciones con el OSCE para manejar un sistema
que permita ahorrar tiempo y lograr mayor transparen-
cia en la contratacién de imprentas; no se descarta
una estandarizacion de las caracteristicas técnicas
de las impresiones que permita precios de referencia
comparables. Esta opcidon también podria solucionar el
problema de los textos perdidos o deteriorados y que
no se pueden reemplazar facilmente.

PRESUPUESTO ASEGURADO

Es imprescindible que las unidades ejecutoras de las
regiones, sobre todo las UGEL y las DRE, presupuesten
en funcion del numero y las necesidades de los alumnos
y de los maestros, fijando un paquete basico de materia-
les fungibles, asi como tomar todas las previsiones para

que los items se puedan comprar en los periodos debi-
dos y no solo como respuesta a la presion de los padres
de familia. Revisar, donde exista, la unidad de costeo y
darle mayor transparencia y efectividad comprando los
paquetes mencionados. No descartar la autonomia de
las escuelas para la compra de materiales fungibles.

MATERIALES Y MONITOREO

La dotaciéon de materiales como proceso administrativo
no tiene sentido ni efectividad si no va acompafiada
de procesos pedagodgicos con suficiente cantidad de
personal especializado en la materia en las UGEL que
pueda acompafar y monitorear las actividades de la
escuela y el aula y el uso de materiales. El pedagogo
de la UGEL es el primer actor externo a la escuela clave
para detectar la falta de materiales que deberian haber
llegado y dar las alertas respectivas si esto no ha ocu-
rrido. Por lo anterior, es necesario considerar la impor-
tancia del fortalecimiento de esta area en las UGEL.

Anexo 3.1

Clases de bienes afines a
materiales educativos segun
clasificacion del organismo
de supervision de compras
estatales

Clase 54.11: Libros y publicaciones especializadas
Clase 44.36: Empaste y encuadernacion: materiales

Clase 31.70:
Clase 31.75:

Clase 44.51:
Clase 71.50:
Clase 71.60:

Clase 54.83:
Clase 54.82:

Clase 71.72:
Clase 71.85:
Clase 71.03:
Clase 71.06:

Clase 74.64:

Ensefianza equipos: repuestos y accesorios
Ensefianza: manuales, material didactico
y Utiles

Impresion, reproduccion: materiales
Implementos para escritorio en general
Medios para escribir, numerar, sellar y afi-
nes

Publicaciones musicales, video y similares
Catalogos, boletines, almanaques y otras
publicaciones

Papeles y similares diversos y procesados
Sujetadores para papel y afines
Adhesivos: cintas, indicadores, refuerzos
Archivadores, protectores y portadocu-
mentos

Mobiliario de oficina (estantes)
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Clase 14.03: Bienes culturales

Clase 71.11: Borradores y correctores

Clase 74.08: Cémputo (libros y materiales en CD
Clase 74.22: Equipo de oficina

Clase 71.20: Copiadoras: materiales e insumos
Clase 71.73: Cartones y cartulinas

Anexo 3.2

Materiales manipulativos
que se entregan a las
instituciones publicas, nivel
Secundaria

En agosto del 2008, la siguiente informacion estaba ‘col-
gada’ en la web del MED. Se indicaba que el material,
organizado en kits para diferentes areas, se enviaba a
todas las instituciones educativas de gestion publica
de Educacion Secundaria en funciéon de su poblacion
estudiantil; acompanados de guias de uso y conserva-
cion, en las que aparece toda la informacion sobre las
caracteristicas técnicas de cada uno de los materiales,
asi como las pautas de seguridad e higiene para su
adecuada conservacion.

LA COMPOSICION DE CADA KIT

Area de Ciencia, Tecnologia y Ambiente
Electricidad y magnetismo:

-5 cajas de electricidad y magnetismo
—Una guia de uso y conservacion

—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Microscopia:

—5 microscopios con muestras fijas

—Una guia de uso y conservacion

—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Modelo de torso humano:

—Un torso humano

—Una guia de uso y conservacion

—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Caodigo genético:
—Una caja de codigo genético

—Una guia de uso y conservacion
—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Area de Matemética
Algeplanos:

—6 recipientes con algeplanos
—Una guia de uso y conservacion

Calculadoras cientificas:

-5 calculadoras

—Una guia de uso y conservacion

—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Area de Educacién Fisica
Pelotas de basquet:

-5 pelotas

—Un inflador

—Una guia de uso y conservacion

Pelotas de voley:
-5 pelotas
—Un inflador
—Una guia de uso y conservacion

Pelotas de futbol:
-5 pelotas
—Un inflador
—Una guia de uso y conservacion

Area de Educacién por el Arte
Guitarra:

—Una guitarra

—Una guia de uso y conservacion

Ciencias Sociales

Planisferio con Sistema de Proyeccion de Peters:
—Un planisferio

—Una guia de uso y conservacion

Educacion para el Trabajo

Materiales tecnoldogicos de control de mecanismos:

-5 cajas de material tecnoldgico

-5 dispositivos de control

—Una guia de uso y conservacion

—Un manual de informacion tedrico basico
—Un video de capacitacion en dos formatos

Ademas:
1. Area de Matematica

Kit de materiales
Descripcion del kit
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Juego de balanzas: Cronometro:
— 3 balanzas de tipo Roberval — Un cronémetro
— Un juego de 10 pesas — Una guia de uso y conservacion

— Una guia de uso y conservacion i
3. Area de Educacion por el Arte

2. Area de Educacion Fisica Cajon:
Colchonetas compactas: — 2 cajones
— 2 colchonetas compactas — Una guia de uso y conservacion

— Una guia de uso y conservacion
9 v Flautas dulces de voz soprano:

Colchonetas blandas: — 4 flautas dulces de voz soprano
— 2 colchonetas blandas — 4 baquetas para limpieza
— Una guia de uso y conservacion — Una guia de uso y conservacion’
Anexo 3.3

Areas visitadas*

Entes descentralizados en Educacion, regién San Martin

\ g | Amowo | sese | conawon N

Direccion Regional de Regional Moyobamba Ejecutora
Educacion (DRESM) Apoya a UGEL Moyobamba y
UGEL Rioja
UGEL Rioja Provincia de Rioja Rioja Operativa
UGEL Moyobamba Provincia de Moyobamba Operativa
Moyobamba
UGEL San Martin Provincias de San Martin | Tarapoto Ejecutora

Apoya a UGEL Lamas, UGEL El
Dorado, UGEL Picota

UGEL Lamas Provincia de Lamas Lamas Operativa
UGEL El Dorado Provincia de El Dorado San José de Sisa Operativa
UGEL Picota Provincia de Picota Picota Operativa
UGEL Mariscal Caceres | Provincias de Mariscal Juanjui Ejecutora
Caceres Apoya a UGEL Huallaga y
UGEL Bellavista
UGEL Bellavista Provincia de Bellavista Bellavista Operativa
UGEL Huallaga Provincia de Huallaga Saposoa Operativa
UGEL Tocache Provincia de Tocache Tocache Ejecutora

*  Areas sombreadas.

Entes descentralizados en Educacion, regién Ucayali

Entes Ambito Condicién
Direccion Regional de Educacion Regional Unidad Ejecutora
UGEL Coronel Portillo Provincial Instancia descentralizada
UGEL Padre Abad Provincial Instancia descentralizada
UGEL Atalaya Provincial Instancia descentralizada
UGEL Purus Provincial Instancia descentralizada

*  Areas sombreadas.
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Introduccion

En la parte tres del informe se revisaron los procesos
vinculados a la distribucion de los textos y materiales a
las instituciones educativas (IIEE) desde Lima y desde
las sedes regionales (a través de las UGEL o las DRE).
En esta cuarta parte se estudian los procesos de com-
pra de los textos impresos principalmente por el MED, y
materiales fungibles por las regiones (grafico 4.1).

Para comenzar, se hace una explicacion general del
proceso o fases de compra de materiales por el sec-
tor publico en general y que se aplica también al sector
Educacion en particular. Esto ultimo ayuda a realizar un
seguimiento mas facil a este proceso normalizado por
el Organismo Supervisor de Compras Estatales (OSCE),
que exige un sinnumero de procedimientos que hay que
cumplir (véase el glosario en el anexo 4.1).

Para el desarrollo de esta parte se han utilizado las
siguientes fuentes: disposiciones normativas del OSCE;
investigaciones disponibles en el mercado local; base
de datos solicitada al OSCE y complementada por el
equipo, construida accediendo directamente a informa-

Grafico 4.1

cion de la pagina web del OSCE vy la plataforma del Sis-
tema Electrénico de Adquisiciones y Contrataciones del
Estado (SEACE); e informacién de campo recogida en
las entrevistas con funcionarios de las DRE y las UGEL
en Ucayali y San Martin. Se logré obtener una muestra
de los procesos de las unidades ejecutoras del MED
y de los gobiernos regionales de San Martin, Ucayali
y Ayacucho. Se habla de muestra porque no todos los
procesos son registrados y porque las bases de datos
fueron construidas en el OSCE por items, de modo que
no hay seguridad de contar con el universo de los pro-
cesos (véase el anexo 4.2).

4.1 Regimenes y procesos
de contrataciones y
adquisiciones publicas
contextualizadas para el
sector Educacion

Esta seccion se inicia con una breve descripcion de
los modelos y opciones de compra de una entidad

Proceso de compras de textos y materiales educativos en el MED

—— Informacion ----» Bienes

«-==-=) Tiempo

Presupuesto

Elaboracién propia tomando como referencia el modelo de la lectoria de Alfageme (2012).
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publica como el Ministerio de Educacion, las regiones
y las instituciones descentralizadas como las DRE vy
las UGEL, dependientes de las regiones y que son uni-
dades ejecutoras presupuestales. La informacion aqui
contenida es util para entender y analizar los procedi-
mientos de los procesos y apreciar mejor las dificulta-
des, asi como para proponer estrategias de mejora de
gestion considerando el marco institucional que rige
las compras estatales.

El entorno y los procedimientos crearon un incentivo
para el fraccionamiento de las compras y asi poder
utilizar los procesos simplificados y no tener la necesi-
dad de registrarlos en el sistema electronico de infor-
macion, conforme lo disponen las normas. A pesar de
que se puede opinar que los procesos son largos y
engorrosos, el sistema también prevé modalidades
especiales recientes que acortan los tiempos y pro-
mueven la transparencia, y que pueden ser utilizados

Grafico 4.2
Fases del proceso de compras estatales

para facilitar y hacer mas expeditos los procesos de
compra, como se explica mas adelante.

Las compras del Estado se organizan alrededor de tres
fases principales: planeamiento y actos preparatorios,
proceso de seleccion, y ejecucion contractual. Debe
precisarse que es durante la primera fase cuando se
decide, a partir del anélisis realizado, qué modelo de
compra aplicar de acuerdo con el monto y naturaleza
del bien o servicio, y no anteriormente, como erronea-
mente se puede pensar. El grafico 4.2 muestra las fases
del proceso de compras estatales.

Las compras se organizan en dos grupos principales:
bajo el régimen clasico o bajo el régimen especial (los
modelos se presentan en el cuadro 4.1). En el régimen
clésico, las diferencias por montos y la naturaleza del
bien o servicio marcan las distintas modalidades que
uno debe ejecutar. El esquema vy la presentacion de

Programacion y actos

preparatorios

Plan Anual Institucional

Presupuesto Institucional

Plan Anual de Contrataciones

Determinacion de necesidades,
especificaciones técnicas y
econémicas

Designacion del Comité Especial pro
Elaboracion de bases
contrato

Solucion de controversias
(apelacion)

Procedimiento de
seleccion

Convocatoria

Presentacion de consultas
y observaciones, e
integracion de bases

Presentacion de propuestas

Evaluacion de propuestas

Adjudicacion de la buena

Perfeccionamiento del

Ejecucion contractual y

liquidacion

Ejecucion de prestaciones

Declaracion de conformidad

Liquidacion

Consultas y aclaracion,

Registro de | y observaciones a las

Convocatoria

las bases

participantes | bases e integracion de | de propuestas

i Evaluacion ) o
Presentacion de Otorgamientos | Formalizacion
de buena pro de contrato
propuestas

Fuente: OSCE.
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Cuadro 4.1

Regimenes y procesos de seleccidn existentes en el marco institucional al 2011

Modalidad . . .
’ . Bienes Servicios Obras
Regimenes de Tipos de procesos
> (S/) (S/.) (S/.)
seleccion
Licitacion publica = 0 > de 400.000 >0 =a 1'800.000
Concurso publico = 0 > de 400.000
Contrataciones Adiudicacion directa - Publica < de 400.000 < de 400.000 < de 1’800.000
del Estado ! a > de 200.000 a > de 200.000 0 > de 900.000
) Clasico
e Adjudicacion directa - Selectiva = 0<de 200.000 | = o < de 200.000 2923%200.000
CLASICO ! 0=0>de40.000 |a=o0>de40.000 | 2=
180.000
Menor cuantia < de 40.000 < de 40.000 < de 180.000
a > de 10.800 a > de10.800 a > de 10.800
Subasta Presencial
) inversa .
REGIMENES Electronica
ESPECIALES Convenio marco
Exoneraciones
OTROS
REGIMENES
(distintos a
la Ley de
Contrataciones)
Convenios
internacionales

Fuente: OSCE.

todos los regimenes, procesos y modalidades per-
miten, luego, apreciar donde se han concentrado las
actividades de compra de las entidades del sector
Educacion de interés para este estudio. Para com-
prender el proceso de una o varias compras, a con-
tinuacion se explica brevemente cada fase, desde la
identificacion de la necesidad hasta la liquidacion del
pago del bien o servicio prestado al contratista gana-
dor de la buena pro.

Fase de programacion y actos preparatorios: En
esta etapa se prepara la precontratacion del bien o

servicio, desde la elaboracion del Plan Anual de Com-
pras y Contrataciones; se identifican las necesidades
(previa verificacion de existencias) de una entidad
a lo largo del afio (por ejemplo, las direcciones del
Ministerio de Educacion). Este proceso termina con la
elaboracion de las bases estandarizadas,®® que son
las reglas del proceso de seleccion del bien o servicio
que se llevara a cabo. La informacion esta a dispo-
sicion del publico y de los potenciales proveedores.
Se incluye, ademas, el resumen ejecutivo® de los
requerimientos técnicos del bien y servicio que se va
a contratar y su calculo del valor referencial, asi como

65 Contiene plazos, cantidades, caracteristicas del bien, condiciones del contrato y monto fijado.

66 Se ‘cuelga’ en el SEACE con las bases.
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el presupuesto certificado y la fecha tentativa de la
etapa de convocatoria. Es en este momento cuando
se evalua y decide qué modalidad de seleccion con-
viene, en virtud de la naturaleza del bien o servicio
por adquirir y del monto del presupuesto involucrado.
Asi, por ejemplo, como se indica en el cuadro 4.1, a
la adquisicion de un servicio mayor de 400 mil nue-
vos soles le corresponde la modalidad de concurso
publico. Hasta este momento la entidad ha traba-
jado internamente sin ninguna supervision del OSCE,
excepto posibles consultas.

Fase de seleccion: Esta fase se inicia con la convo-
catoria de todos los postores y culmina con la adjudi-
cacion de la buena pro.%” Aqui se determina qué tipo
de proceso se usara, de acuerdo con el Catalogo de
Bienes,®8 |a ficha técnica,® la bolsa de productos™'y el
Catalogo Unico de Compras.”!

Fase contractual: En esta etapa se ejecutan las con-
diciones y acuerdos del contrato efectuado entre la
entidad (Ministerio u otros) y el proveedor ganador de
la buena pro. Este proceso culmina con la liquidacion
de la prestacion ofrecida, previa emision de conformi-
dad por parte de la unidad usuaria (Educacién Béasica
Regular-EBR, Planeamiento, OGA u otro en el caso del
Ministerio) del bien o servicio contratado. Si esto no es
cumplido, se ejecutan las penalidades.

Para simplificar la presentacion, dada la multiplicidad
de opciones de compra, la mayor parte del analisis que
sigue se refiere a un proceso de licitacion publica cla-
sica, que es la mas utilizada en el sector Educacion;’?
cuando se aluda a un proceso distinto, se lo mencio-
nara explicitamente.

4.2 Fase de programacion y
actos preparatorios

A continuacion se detallan las actividades que se llevan
a cabo en esta fase y se identifican algunos ‘cuellos de
botella’. El Organo Encargado de las Contrataciones
(OEC),” representado por el area de Logistica de la
Oficina General de Administracion del MED,”* procede
aelaborar el Plan Anual de Adquisiciones y Contratacio-
nes (PAAC), que concentra los requerimientos de cada
area del MED; lo mismo sucede en las DRE o UGEL
(identificadas también como usuarias) al inicio del afio,
una vez que haya sido aprobado el Presupuesto Inicial
de Apertura (PIA). También es responsable de realizar
modificaciones cada vez que se requiera; en caso de
reprogramacion de metas o cuando haya una modifi-
cacion de requerimiento,’® el titular de Pliego aprueba
el PAAC.

En el caso de compras de Utiles escolares vy libros por
parte del MED, el area de Educacion Basica Regular es
el area usuaria que solicita el requerimiento de acuerdo
con el Catdlogo Nacional de Bienes. El rol de EBR es
fundamental: por su especialidad y conocimiento de
los bienes, es responsable de elaborar los términos vy
caracteristicas técnicas de éstos, para lo cual se puede
apoyar en Logistica. Asimismo, EBR indica las condicio-
nes y demas especificaciones y presenta su cuadro de
necesidades. Antes de que éste se publique, se verifica
que no se cuente con existencias en el almacén. En el
paso siguiente, el area de Logistica aprueba la solicitud
de compra. EBR u otra area usuaria deberan formular
sus necesidades con la debida anticipacion, para cum-
plir con el calendario escolar.

67 Segun el célculo del puntaje técnico y econémico y las bonificaciones obtenidas.

68 Las clasificaciones desde la familia hasta el sub-item del bien del Catalogo son preparadas por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

69 Las clasificaciones de las caracteristicas técnicas de los bienes son usadas en la modalidad especial subasta inversa.

70 Listado en el SEACE que contiene las fichas técnicas de los bienes susceptibles de ser convocados por subasta inversa.

71 Relacion de bienes por proveedores especializados seleccionados para participar en convenio marco.

72 De acuerdo con el OSCE, en los meses de enero a abril del 2011.

73 Se llama asf en la terminologfa del régimen de contrataciones y se refiere a Logistica.

74 Debe cumplir con los requisitos de capacitacion técnica y experiencia laboral en materia de contrataciones.

75 No es obligatorio incluir las adjudicaciones de menor cuantia no programables.
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Una vez que Logistica aprueba la solicitud de pedido
de compra, EBR u otro usuario comienza a elaborar los
requisitos técnicos minimos, lo que permite la mayor
pluralidad de postores. Estan exceptuados de esta
medida los productos con una marca o caracteristi-
cas especificas, en cuyo caso se darfa un proceso de
estandarizacion’® que seria aprobado por el titular del
Pliego. Lo méas recomendable es que se cuente con
la mayor cantidad de postores, para vigilar no solo la
calidad sino también el nivel de precios.

EBR, en coordinacion con el area de Logistica, se
encarga de definir los términos de referencia, para que,
posteriormente, Logistica solicite proformas de cotiza-
ciones cuyas fuentes deberan ser dos o mas. Estas
fuentes pueden ser los mismos proveedores o la base
de datos del SEACE. Logistica también puede hacer
estudios de la estructura de costos de los proveedores.
En todos los casos, no deben ser de una antigledad
mayor de 3 meses para obras y 6 meses para bienes
y servicios. Con esta informacion se elabora el estudio
de posibilidades de mercado,”” en el que se calcula el
valor referencial,”® que incluye seguros, transporte, tri-
butos, pruebas, inspecciones y otros costos asociados.
El estudio de posibilidades de mercado puede ser el
que defina la modalidad de contrataciones.”®

Logistica establece las condiciones de adquisicién.®
Estas bases consideran los términos de referencia vy el
estudio de posibilidades de mercado desarrollado con
anticipacion por el area usuaria y Logistica. Esta ultima
elabora el presupuesto de compra y solicita al area de
Planeamiento y Presupuesto que evalle la disponibi-
lidad presupuestaria conforme a la programacion de
compromisos anualizada.?’

Recuadro 4.1
Comité Especial Permanente

El Comité Especial Permanente se designa una
vez para los procesos recurrentes, mientras que
para los procesos de licitaciones y concursos pu-
blicos se constituye cada vez que se lleven a cabo
estos procesos, para lo que se conforma el Co-
mité Especial Ad Hoc. En el caso de procesos de
seleccion de adjudicaciones de menor cuantia y
adjudicaciones directas selectivas, el Organo En-
cargado de Contrataciones (OEC), es decir, el area
de Logistica, seréa la encargada de cumplir con las
funciones del Comité Especial, que son la elabo-
racion de las bases estandarizadas y de llevar a
cabo el proceso de seleccion.

Si la informacioén indica que no hay suficientes recur-
sos asignados, se debe reasignar el presupuesto (con
ajustes internos) o solicitar ampliacién con una nota de
ampliacion de crédito al MEF. Cumplido esto, el titular
del Pliego otorga la certificacion presupuestaria al area
de Logistica, acompafiada de su meta presupuestal,
indicando qué partida de gasto sera la fuente de finan-
ciamiento, y si este gasto afectara el vigente periodo
presupuestal.

Luego de la certificacion presupuestaria, el area de
Logistica compila la informacion referente para pre-
parar el expediente técnico® y elabora el resumen
ejecutivo. El titular del Pliego valida la constancia de
aprobacion del expediente, y puede incluir observacio-

76 Se refiere a preparar un cuadro de especificaciones con las caracteristicas particulares de un bien (de una marca especifica) como si fueran
un estandar. Por ejemplo, si se tiene una impresora de marca “Real”, la tinta que se debe usar en esa impresora debe ser de la misma marca;
entonces, se prepara un cuadro con las caracteristicas de la tinta de marca “Real”.

77 Es un estudio de mercado que mira el niumero de potenciales proveedores regionales o nacionales. Este estudio también podria permitir
mejorar las definiciones de las caracteristicas técnicas, la competencia del mercado, entre otros.

78 Define el tipo de proceso de seleccion, los topes de las propuestas, los plazos, observaciones, impugnaciones, el valor de las garantias, entre

otros.

79 Si solo hay un proveedor, la contratacion tendré que ser por exoneracion.

80 Por ejemplo, de cuanto sera el valor de garantia, los plazos, criterio de puntaje de calificacion, modalidad, las penalidades.

81 Lineamiento que exige el MEF para que puedan priorizar sus gastos.

82 El expediente técnico se va construyendo a lo largo del proceso, y es basicamente la acumulacion de los documentos principales: el PAAC,
el estudio de posibilidades de mercado, la certificacion presupuestaria y los requisitos técnicos minimos. Luego incluira las bases estanda-
rizadas, el cuadro de resultado con los puntajes, el contrato y el documento de conformidad de recepcion del bien.
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nes. Luego se designa a los miembros y suplentes del
Comité Especial (véase el recuadro 4.1), que elabora-
ran las bases administrativas estandarizadas® con las
reglas fijadas por el area usuaria y el area Logjistica, y
que deberan seguir los postores.

El Comité Especial envia el anteproyecto de las bases

resolucion de su aprobacion; aprobadas las bases, el
Comité publica tanto las bases como el resumen ejecutivo
en el SEACE. Las actividades identificadas se resumen
en el cuadro 4.2; ademas, se presenta el diagrama de
flujos. Ambos permiten identificar el nimero, la secuencia
y los actores involucrados en ella (véanse los gréaficos
4.3,4.4y45).

mencionadas para que el titular del Pliego emita la

Cuadro 4.2
Identificacion de las actividades de la fase de programacion y actos preparatorios

Actividades de la fase de programacion y los actos preparatorios

Areas usuarias identifican sus requerimientos y elaboran cuadro de necesidades preliminar.
Areas usuarias presentan a OGA solicitud de requerimiento técnico, calidad, condiciones y cantidades de bienes y servicios.

Logistica, junto al area usuaria, prepara cuadro de necesidades basado en el Catalogo Unico de Bienes, Servicio y Obras
(Catalogo del MEF).

Oficina General de Administracion (OGA)/Almacén verifica existencia. Toma decision (si o no comprar).
OGA/Logistica envia a proveedores solicitud de cotizaciones o utiliza cotizaciones disponibles en el mercado o histéricas.
Proveedores envian y se reciben proformas de cotizaciones.

Logistica de OGA recopila informacioén de los usuarios, consolida, valoriza y elabora el anteproyecto de PAAC. En caso ya exista el
PAAC, se incorpora nuevo requerimiento.

Logistica, con base en los requerimientos, elabora un estudio de posibilidades de mercado (siguiendo las fechas tentativa
indicadas en el PAAC), para hallar el valor referencial, y si las caracteristicas técnicas se pueden mejorar.

Logistica pide a programacion presupuestal la certificacion de disponibilidad.
Programacion presupuestal verifica disponibilidad presupuestal.
Logistica se ajusta a requerimiento basado en disponibilidad presupuestal, y se reprograman metas.

En caso Logistica no pueda modificar las metas, se solicita una nota de modificacion presupuestal, siempre y cuando se tenga la
priorizacion de compromiso anualizada (se pueden retirar algunos items no priorizados).

Programacion presupuestal certifica la disponibilidad presupuestal.

Area usuaria alcanza a Logistica los requerimientos técnicos y las cantidades de compra, asf como los términos de referencia.

Titular del Pliego designa Comité Ad Hoc no permanente, o se convoca al Comité Especial Permanente para compras de bienes
recurrentes.

Comité Especial Ad Hoc no permanente elabora las bases_estandarizadas de contratacion (reglas de juego).
(EI Comité Especial Permanente también hace las bases de los bienes recurrentes.)

Se decide si se hace procedimiento clasico o procedimientos especiales o de exoneracion por emergencia o desabastecimiento inminente.
El titular del Pliego o de la institucion (DRE, UGEL) aprueba las bases, y supervisa el jefe de OGA.
Logistica ‘cuelga’ PAAC en el SEACE.

Logistica recopila informacién para preparar el expediente técnico de contrataciones: estudio de mercado, certificacion
presupuestaria, calculo del valor referencial, etcétera.

El titular de la entidad designa al Comité Especial.
Comité Especial prepara bases.
El titular de la entidad aprueba bases.

Comité Especial publica las bases en el SEACE (no es obligatorio en el diario El Peruano), asi como resumen ejecutivo del estudio
de posibilidades de mercado.

83 Estandarizada quiere decir que sigue un formato predefinido por el OSCE. Este la renueva cada afio aproximadamente. En ella figuran los
requisitos minimos, los factores de evaluacion, los plazos, el sistema de contratacion, la modalidad de ejecucion, el reajuste de contrato, los
adelantos y la subcontratacion, si se autoriza; ademas, las normas relativas al objeto, las penalidades y los documentos solicitados al postor
(copia simple de RNP, declaracién jurada simple, no impedimento para contratar con el Estado, declaracion jurada de requisitos técnicos
minimos, entre otros).
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El grafico 4.3 muestra la elaboracion del PAAC al ini-
cio del afio o cuando se necesite ajustarlo. Si el PAAC
ya existe, el proceso de compra se agiliza; especial
mencion merece el flujo presupuestal en el gréfico 4.5,
dada la importancia de tener identificadas las necesi-
dades con la debida antelacion.

A. DIFICULTADES SURGIDAS DURANTE LA
IMPLEMENTACION DE LOS PROCESOS
DE PLANIFICACION

El cuadro de actividades vy el flujo presentados ayu-
dan a seguir el analisis de las dificultades. En ese
sentido, los especialistas y técnicos de las entida-

Grafico 4.3

des publicas pueden pasar problemas al seguir los
procedimientos para llevar a cabo la fase de pla-
neamiento y programacion. Ante la falta de cultura
de planeacion, los planes anuales de adquisiciones
y contrataciones quedan relegados a la condicion
de mero insumo obligatorio administrativo. Esto se
explica por la falta de incentivos o de lineamientos
mas claros que fijen estandares de buena practica,
como un nimero maximo de versiones del PAAC. En
la revision de una muestra de los procesos del 2010 y
el 2011 en el sector Educacién,®* vinculados a items
educativos, se han encontrado hasta 27 versiones del
Plan de Adquisiciones modificadas a lo largo de un
afno en el Programa Educacion Basica para Todos (en
el 2010 se modificd 47 veces).

Fase y flujo de actos preparatorio: subfase para actualizar el PAAC

Oficina General de Administracion

Titular de Pliego MED Area usuaria (EBR u otras)

Logistica Planificacion y Presupuesto

Identifica
necesidad o
requerimiento.

Genera Plan
Anual de

Recopila informacion.

Elabora
anteproyecto

Obtencién (PAO).

Identifica necesidad de
acuerdo con el PAAC
vigente.

de PAAC.

Elabora
Presupuesto

. fa® o
¢Necesario? Institucional de

Remite documento de

necesidad de modificacion

del PAAC.*
Aprueba y publica el i
PIA'y el PAAC.

Elabora nueva

version de PAAC.

* Nueva necesidad, calendario consolidado y valoracién estimada.
Elaboracién propia.

84 Se logro obtener una muestra de los procesos de las bases de datos del SEACE, de las unidades ejecutoras del MED y de los gobiernos
regionales de San Martin, Ucayali y Ayacucho (véase el anexo 4.2), donde se explican las limitaciones para abarcar el universo.
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Grafico 4.4
Fase y flujo de actos preparatorios: planeamiento antes de convocatoria

Area usuaria
(EBR u otras) Jefatura

Oficina General de Administracion ) Participantes /
Planificacis Comité Proveedores /
- anificacion y ;
Logistica Presupuesto Especial Contratista

|dentifica

necesidad de
PAAC.

Presenta cuadro de
necesidades.

Verifica
inventarios.

Elabora
presupuesto
Presenta solicitud de compra
de pedido de preliminar.
bienes.”

Autoriza el

pedido.

Emite
conformidad de
RTM.

Elabora los
RTM.**

Envia
proformas de

Solicita proformas
de cotizaciones.

*okk

cotizaciones.

!

Conformidad de
. . B ———
cotizaciones.****

Aprueba el estudio de

Realiza el estudio de

posibilidades de /1 Ver siguiente flujo

mercado. / i presupuestal

’ 1
1
1

posibilidades de
mercado.

Emite conformidad
de certificado

Entrega constancia
de aprobacion del
expediente.

Designa y notifica al
Comité Especial su
seleccion.

Emite resolucion de
aprobacion del Proyecto
Base Estandarizado de
Contratacion.

presupuestal.

Presenta el
expediente de
contratacion y el
resumen.

Recibe el expediente

de contratacion.

Elabora el Proyecto Base
Estandarizado de

Contratacion-Formato
actualizado.

Publica las
bases y el

resumen
ejecutivo en el
SEACE.

* Se asume que no hay stock.

** Con los ajustes o modificaciones.
*** Puede hacer sugerencias.

**** Puede consultar al proveedor.
Elaboracion propia.
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Grafico 4.5
Subfase presupuestal dentro de planeamiento

Oficina General de Administracion

Titular de Pliego

Jefatura

Logistica Planificacién y Presupuesto

Solicita nota de
ampliacion de
crédito.

Elabora el
presupuesto
de compra.

Evalta disponibilidad o
ampliacién
presupuestal.

Cuenta
con
recursos.

Realiza ajustes
internos.

Reprograma o pide

¢MEF acepta?

ajuste de metas.

Ajusta los
requerimientos.

Solicita
certificacion
presupuestaria.

Aprueba el

Emite
conformidad
de certificado
presupuestal.

presupuesto.

Recibe
certificado
presupuestal.

* Nueva necesidad, calendario consolidado y valoracién estimad
Elaboracion propia.

Los incentivos mencionados podrian relacionarse con
el nivel de cumplimiento del Plan para que las con-
vocatorias que se realicen por lo menos se aproxi-
men a la planeacion anual programada y se eviten asi
pérdidas de tiempo tratando de obtener mayor pre-
supuesto. Esto es importante para nuestros fines de
analisis de los procesos de dotacién de materiales,
ya que, dadas las limitaciones presupuestales para
las contrataciones planificadas en obras, los materia-
les educativos podrian pasar a un segundo plano, lo
que explicaria el comportamiento de las UGEL y las
DRE cuando manifiestan que compran los materiales

a.

fungibles cuando hay una demanda de urgencia o
les ha quedado un remanente de fondos. Otro efecto
negativo puede ser la compra de una insuficiente
cantidad de materiales, o elegir bajar la calidad de
los materiales para que alcancen los pocos recursos
que quedan.

Una falencia adicional puede deberse, por una parte,
a la falta de practica del area de Logistica para hacer
seguimiento y evaluaciones del gasto de contratacio-
nes y adquisiciones, y, por otra, a la ausencia de con-
trol de las direcciones o jefaturas del monto y calidad
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del gasto para evitar fugas de recursos. En tal virtud,
una posibilidad sana es que el area de Pedagogia
mantenga una relacion mas estrecha con Logistica y
revise constantemente la calidad, y que redefina los
criterios técnicos que apoyan la implementacion curri-
cular, asi como el contenido y el numero de materiales
entre textos, cuadernos, otros materiales clasifica-
dos en el catalogo del MED (unificado con el OSCE
mediante el SEACE). Cabria esperar que, en conjunto,
el area de Planeamiento, la unidad que estima los
costos (Centro de Costos) y Logistica (area de Com-
pras) se encarguen de realizar las contrataciones de
la forma mas eficiente y oportuna.

Grafico 4.6

Los pasos descritos en parrafos anteriores se pueden
visualizar en los gréficos 4.6 y 4.7, preparados por el
OSCE (2010). Este organismo regulador estudi¢ los
procesos de compra del sector publico en general;
solo como referencia para tener en cuenta cuando se
discuta el pliego de Educacion, nétese que el proceso
hasta la aprobacion de las bases dura 23,3 dias habi-
les cuando se aplica la modalidad clasica de menor
cuantia y 56,6 dias habiles cuando se emplean otras
modalidades clasicas, por lo que hay un incentivo a
fraccionar las compras para agilizar los tramites pero
que pueden estar afectando los precios y el numero de
competidores disponibles.

Tiempo promedio para procesos de bienes y servicios en adjudicacion

por menor cuantia, 2009

7,0 dias habiles

7,6 dias habiles 3,9 dias habiles

Valor referencial

Disponibilidad presupuestal

2,0 dias habiles

1,5 dias habiles

1,4 dias habiles

Aprobacion del expediente apicbacionce

las bases

Requerimiento a i izaci Solicitud de disponibilidad i % I
Administracion Envio de colizaciones 5 il izt el Conformacion - 8
Recepcion de presupuestal expediente nvio de 3
Recepcion en - cotizapcwones d —> | —> [proyecto de base  |—> ]
inistracio Certificacién de la disponibilidad Elaboracién de la el 2
Adminisiracion Envio de cotizaciones a 3 constancia de aprobacion Resolucién de la g
Recepcion en Logisica usuario Instalacion aprobacion ®
Céleulo del valor
Derivacion al operador referecial
‘[( Total: 23,3 dias hébiles > }

Fuente: OSCE (2010).

Grafico 4.7

Tiempo promedio para procesos de bienes y servicios en AC,
adjudicacion directa selectiva, adjudicacién directa publica,

licitacion publica y concurso publico, 2009

16,5 dias habiles 16,6 dias habiles 7,2 dias habiles

Valor referencial

Disponibilidad presupuestal

Requerimiento a

Envio de cotizaciones

Recepcion en Logisica ausuario

Derivacion al operador Calculo del valor referecial

Administracion Solicitud de disponibilidad presupuestal
Recepcion en - Recepcion de cotizaciones
Administracion Envio de cotizaciones Certificacion de la disponibilidad

5,5 dias habiles

7,5 dias habiles

3,4 dias habiles

Aprobacion de las

Aprobacion del expediente

bases
Q
Solicitud de aprobacion del Conformacion Envio del proyecto g
— expediente de base H
Elaboracion de la constancia Notificacion ) S
de aprobacion Resolucpn dela g.
Instalacion aprobacion 5

{( Total: 56,6 dias habiles

Fuente: OSCE (2010).
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4.3 Fase de seleccion

Este proceso se inicia con el registro de los participan-
tes® en la seleccion, para lo cual cada uno de ellos,
ademas de cancelar el derecho de participacion, debe
encontrarse habilitado,® es decir, no impedido ni san-
cionado en el Registro Nacional de Proveedores vigente.
El Comité Especial envia la constancia de registro del
proceso a cada participante y asi se da comienzo a
la convocatoria del proceso; se formulan las consultas
y observaciones de los participantes a las bases y el
Comité Especial las absuelve por medio de actas de
acogimiento 0 no acogimiento. Si el Comité no tiene la
informacion ni la facultad®” suficientes, o el postor no
esta de acuerdo con el resultado, puede apelar ante
las instancias, como se indica mas adelante. El Comité
también puede consultar internamente a la unidad usua-
ria (EBR u otra) y a la unidad de Logistica.®® Si no se
resuelve, el Comité Especial lo deriva al titular de la enti-
dad o al Tribunal del OSCE, segun corresponda (se envia
al titular si el monto del valor referencial es igual o menor
que 600 UIT, y al Tribunal cuando supera esta cantidad).

El Comité Especial integra las bases, que pasan a lla-
marse “bases administrativas estandarizadas integra-
das”, con todas las consultas y observaciones debida-
mente absueltas. El Comité puede aplazar o prorrogar
el plazo de cada etapa de seleccion, en particular las
correspondientes a la absolucion de consultas y obser-
vaciones, para lo cual debera remitir un informe de
las causas sustentadas del aplazamiento al titular de
la entidad; esta modificatoria se publica en el SEACE.
Cada postor presenta los sobres con sus propuestas
técnicas y econémicas en acto publico ante un nota-
rio o juez de paz, segun corresponda, presentando
la garantia de seriedad de oferta. EI Comité Especial
evalla cada propuesta en orden de registro, y luego

emite los puntajes de cada resultado en actas, en las
que sefiala el motivo del status de cada item; si queda
desierto, cancelado o nulo, la entidad esta obligada a
reintegrar el pago del derecho del participante. Sub-
sanados los errores u omisiones, se prosigue con el
proceso.

En situaciones de empate se favorecera a micro vy
pequefias empresas (MYPE) integradas por personas
con discapacidad con el mayor puntaje econémico
cuando se trate de obras y bienes, y con el mayor pun-
taje técnico en caso de servicios, a prorrata entre los
ganadores segun el monto de propuestas, cuando sea
divisible, mediante sorteo.8? Las bases se establecen
segun puntaje para los factores de evaluacion:

e Experiencia: actividad,
especialidad y cumplimiento
del servicio 20 a 25 puntos

e Personal propuesto para la
prestacion del servicio 30 a 35 puntos

e Mejoras en las condiciones
previstas en las bases 15 a 20 puntos

e Objeto de la convocatoria 25 a 30 puntos

En caso de sospecha de acciones indebidas, el
Comité Especial comunicara en su debido momento
al Organo Encargado de Contrataciones para que ini-
cie el proceso de fiscalizacion. Una vez finalizada la
evaluacion, se publican en un cuadro de resultados
los puntajes y el orden de prelacion de los postores;
se otorga la buena pro al postor con el mayor puntaje
y se le concede un plazo para presentar la constan-
cia de no inhabilitacién. Si alguno de los participan-
tes no se encuentra de acuerdo con algun resultado

85 Se les conoce como participantes antes del inicio de la seleccién; luego se los denomina postores, cuando estan en pleno proceso de califi-
cacion, y finalmente proveedores, cuando han ganado o empatado en el puntaje. Luego, en la etapa contractual, se los denomina contratis-

tas.

86 El participante debe entregar la constancia de no inhabilitacion para contratar con el Estado y otros documentos como garantia, etcétera.

87 Facultad de acuerdo con la normativa del re’gjmen de contratacion del Reglamento de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado,
Decreto Supremo 013-2001-PCM, y el Texto Unico Ordenado (TUO) de la Ley 26850, Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado.

88 Ejemplo: El proveedor conoce mejor que nadie las bondades de su producto, y puede solicitar mayor precision sobre el bien demandado o
enviar sugerencias de mejora en la explicacion de las caracteristicas en las bases. Esto también puede servir para manipular a la entidad

contratante como el MED, regiones, DRE o UGEL.

89 Comunicado 002-04 (PRE).
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0 respuesta, tiene opcién de impugnar la decision del
Comité Especial. En caso se requiera, se revisa la
controversia y se le da una respuesta al postor; si no
esta conforme, interpone un recurso de apelacion con
la garantia, o concilia si se resuelve la controversia.
De lo contrario, se procede a arbitrar, para lo cual se
le permite acceso al expediente de contratacion una
vez otorgada la buena pro. EI Comité Especial emite
el consentimiento de la buena proy se publica, y el
proveedor solicita la constancia de consentimiento. El
organo de control institucional supervisa todo el pro-
ceso de seleccion.

Asumiendo que la fase de actos preparatorios se
ha superado y ya se tienen las bases y se han solu-
cionado las apelaciones y controversias, una pauta,
siguiendo la normatividad, indica que si en una lici-
tacion y concurso publicos todas las actividades se
llevan a cabo sin contratiempos, el plazo minimo

Grafico 4.8

desde la convocatoria hasta la presentacion de las
propuestas es de 22 dias utiles (o hébiles), y entre la
buena proy el consentimiento, de 8 dias utiles, lo que
da un total de 30 dfas habiles (véase el gréafico 4.8).
Comparativamente, la adjudicacién a menor cuantia
tomaria solo 7 dias habiles, y la adjudicacion directa,
15 dfas. Obviamente, esta diferencia de periodos
normados incentiva a los agentes a fraccionar las
compras o adjudicarlas directamente. Sin embargo,
una alternativa disponible es que el comprador
lotice o fraccione dentro de los limites que esta-
blece el OSCE para seguir en el régimen de menor
cuantia.

Las actividades identificadas se resumen en el cuadro
4.3; ademas, se presentan diagramas de flujos. Uno y
los otros permiten identificar el nimero, secuencia y
actores involucrados en el proceso (véanse los grafi-
cos 4.9 a4.11).

Plazos establecidos para cada tipo de proceso clasico a partir de la convocatoria

A. Licitacion publica

y concurso publico

publica y selectiva

Convocatoria '

; 10 dias
22 dias habiles
habiles b on d
resentacion de
propuestas H o
Calificacionde |
propuestas 5 dias
hébiles {
Buena pro A —
8 dias
habiles

Consentimiento* —

B. Adjudicacion directa

C.Adjudicacion de
menor cuantia.
Bienes y servicios

2 dias 6 dias
habiles habiles 7]

D. Adjudicacion de
menor cuantia. Obras

5 dias 5dias [
habiles habiles —

. Convocatoria

Presentacion de propuesta

> H

Buena pro

Consentimiento*

*

mismo dia de la notificacién de su otorgamiento.

Cuando se hayan presentado dos (2) o mas propuestas. Si solo se present6 una oferta, el consentimiento de la buena pro se producira el

Fuente: Normativa de contrataciones vigente en el afio 2010, Decreto Legislativo 1017 y Decreto Supremo 184-2008-EF.
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Cuadro 4.3
Identificacion de las actividades de la fase de seleccion

Actividades de la fase de seleccion

Proveedores se registran en el SEACE para participar en la licitacion.

Comité Especial envia constancia del registro del proceso a cada participante.

Formulacion de consultas y observaciones.

Opcion 1: Comité Especial hace absolucion de las consultas y observacion.

Opcion 2: Observaciones graves que demandan modificaciones drasticas y que escapan de la funcion
del Comité Especial pasan al Tribunal (OSCE) —normalmente sucede en LP o CP—, y al titular del
Pliego en ADS y ADP. Puede ser delegado a Logistica.

Comité Especial integra las bases incluyendo las observaciones y consultas; el SEACE publica las
bases integradas.

Proveedores presentan propuestas; dos sobres: uno con propuesta técnica y otro con propuesta
econémica.

Comité Especial prepara y realiza evaluacion de propuestas, que se inicia con la revision técnica, a la
que sigue la econdmica.

Comité Especial otorga la buena pro con puntaje mayor.

Apelacion de otros proveedores.

Comité Especial acepta la buena pro.

Comité Especial publica los puntajes después de calificacion.

Comité Especial devuelve expediente a Logistica.

Logistica cita al ganador y se encarga de la liquidacion final.

Solicitud de prérroga para la firma.

Proveedor se presenta con los documentos y firma el contrato.

Si proveedor 1 no se presenta, se convoca a segundo puesto, otorgandole los mismos plazos de
prérroga.

Si segundo puesto no se presenta, se declara desierto.




Grafico 4.9

Fase y flujo de actos de seleccién: inicio de la convocatoria
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Tribunal de Titular de Pliego Area usuaria (EBR

Oficina General de

Administracion

OSCE u otras)

Jefatura

Participante /
Proveedores /
Contratista

Comité Especial

¢Es el proceso
mayor de 600
uIT?

RESVEIVERETS
observaciones.

RESVEIVERES]

observaciones.

Asesora consultas

y observaciones
técnicas.

Publica las
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bases y
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Elaboracion propia.
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Grafico 4.10

Fase y flujo de actos de seleccién: continiia convocatoria

Oficina General de

Area usuaria Administracion

Comité Especial

(EBR u otras) -
Jefatura Logistica

Participantes /
Proveedores /
Contratista

i
|
_l
' ver fase de
' reclamo

Recibe el
Expediente de
Contratacion
completo e
Informe Técnico
Legal.

Integra las
bases y

publica en
SEACE.

Evaluacion de
propuesta técnica.

Declaracion:
desierto el item™*,
nulo en proceso
o cancelado

Evaluacion de
propuesta
econdémica.

Publica el cuadro
comparativo con el
puntaje.

Presentacion de la
propuesta técnica.*

Subsanacion de
propuesta técnica.

Presentacion de la
propuesta
econdmica con

garantia de seriedad

de oferta, carta

fianza y su monto de

vigencia.

Acceso a
expediente de
contratacion.

Otorga la buena pro
al postor con el
puntaje mayor.

Presentacion de
constancia de no
habilitacion.

Consentimiento de la
buena proy
publicacion.

Devuelve el

Acepta la buena
pro o solicita
constancia.

expediente.

* Puntaje minimo = 60 puntos para bienes.
** El proceso continuda sin el item.
Elaboracion propia,
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Fase y flujo de seleccién: ocurrencia de controversia

Comité Especial

Tribunal de OSCE

Proveedores

Evaluacion
de
propuesta
econdmica.

¢,Aprobo el

puntaje
minimo?

Otorga la
buena pro al
postor con el

puntaje mayor.

¢ Debido
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Impugna la
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Consentimiento
de la buena pro ZEE
y publicacion.

Presenta en
actas el
resultado
final.

Comité.

Revision de
controversias.

Apela o concilia
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Solucién de
controversias.

Arbitra/Emite
resolucion y
publica.

Elaboracion propia,
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B. DIFICULTADES SURGIDAS DURANTE LA
IMPLEMENTACION DE LOS PROCESOS
DE SELECCION

Un factor que causa retraso en la disponibilidad de
materiales es la condicion de los procesos (parcial-
mente desiertos, desiertos, nulos o cancelados), que
es el resultado de la falta de experiencia acumulada,
de no alcanzar la exigencia técnica o del no cumpli-
miento de la normativa por los proveedores; o, final-
mente, de que la entidad publica compradora ya no
necesita el bien. El equipo analizé la muestra de pro-
cesos de OSCE® del sector Educacion; con referencia
al grupo de los procesos segun condicion para el afio
2010, muestra un 43% de itemms desiertos, es decir, pro-
cesos parcialmente desiertos, o que no significa que
todo el proceso quede en la condicion de desierto, sino
solo el item en cuestion. El item desierto tendria que
ser adquirido en un proceso de seleccion posterior o
habria que desistir de su compra hasta la nueva pla-
nificacion; o solicitar una exoneracion de compra por
desabastecimiento, en caso se requiera con urgencia
el bien. Como se observa en el cuadro 4.4, los provee-
dores con una mayor ocurrencia de esta condicion son
aquellos que, en promedio, cuentan con mayor monto
de ventas al Estado en esta muestra (S/. 5’527.000).

El valor de los procesos nulos representan el 16% del
valor de compra de la muestra. En estos casos se
puede revertir su situacion: luego de corregir alguna
falta menor, se prosigue con el proceso. En este caso
se detectd que 40 proveedores tuvieron tales falencias.

Cuadro 4.4

A su vez, los procesos cancelados son aquellos en los
cuales la entidad desiste de la compra por motivos
debidamente sustentados; y los desiertos son aque-
llos en los que no se logré conseguir un postor que
ofreciera los requerimientos técnicos y econémicos
demandados en las bases (véase el gréfico 4.12).

Es importante recalcar que cuando se trata de una
licitacion publica, al ser los procesos mas complejos
y la supervision mas rigurosa, las fallas que llevan a
una condicion de desierto o nulidad cancelan la posi-
bilidad de una nueva licitacion y determinan su reem-
plazo por un proceso de menor cuantia. Si los montos
fueron mayores, deberan seguirse varios procesos de
menor cuantia, por lo que la supervision, al ser menos
exhaustiva, puede conducir a un estado de riesgo en
la calidad del bien, sin contar todo el gasto adicional
ocasionado al Estado y a los proveedores. Otro tema
vinculado al proceso de licitacion y su condicion de
desierto en items es que el Comité Especial debe ges-
tionar los reclamos a las bases a traves de los registros
de observacion de acogimiento o no acogimiento de
la observacion (escritos en actas). Esto ultimo requiere
una experiencia acumulada en el Comité Especial.

De la data disponible se sabe que procesos parcial-
mente desiertos estuvieron vinculados a material con-
creto para Primaria, y procesos nulos a la categoria de
mantenimiento y transporte, mientras que los procesos
desiertos ocurrieron en la adquisicion de modulos edu-
cativos. Todo lo dicho aqui refleja los factores que cau-
san demoras en la dotacion de los bienes en el sector.

Distribucion de proveedores segun condicién del proceso y montos vinculados a la
condicién anual, a septiembre del 2011 (miles de nuevos soles)

Proveedores por monto de venta Condicion del item o proceso IO CEILE
proceso (S/.)

10 principales proveedores Parcialmente desiertos 5.527,70

Resto de 64.162 proveedores Desiertos 4.355,00 34

40 siguientes Nulos 1.993,50 16

50 a 100 principales Cancelados 837,10 7
12.713,30

Fuente: Base de datos entregada por OSCE.

Elaboracion propia. No se consideran items o procesos en blanco.

90 Véase el anexo 4.2
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Grafico 4.12

Distribucion de procesos de seleccién
segun condicién del item o proceso
(miles de nuevos soles)

Cancelados
837,1
(7%)

Parcialmente
desiertos
5.527,7
(40%)

Desiertos
4.355
(834%)

Fuente: Base de datos entregada por OSCE.
Elaboracion propia. No se consideran items o procesos en blanco.

En la etapa de consultas y observaciones el Comité
Especial ve y absuelve las inquietudes de los posto-
res, y ella toma por lo general entre 3 y 5 dias hasta
su publicacion en el SEACE. Para esta tarea no solo
se requiere la experiencia y probidad de los miembros
del Comité, sino que es necesario, ademas, el soporte
de Logistica en el seguimiento del procedimiento de
adquisicion. Este soporte tiene que ser muy efectivo,
pues si la decision del Comité no tiene las bases lega-
les suficientes, el proveedor puede dirigirse luego a
instancias superiores como el titular de la entidad o el
Tribunal de Contrataciones, lo que finalmente dilataria
mas el proceso de compra.

De acuerdo con la normativa, en una licitacion publica
el promedio de dias habiles en la etapa de seleccion,
sin incluir la fase poscontractual, se estima en 52 dias
habiles. El cuadro 4.2. F, presenta las actividades y
los tiempos demandados, y los compara con la mues-
tra estudiada en Educacion, extralda de las bases
estandarizadas de la base de datos del SEACE.

4.4 Fase de ejecucion
contractual

Esta es la tercera fase del proceso de compras estata-
les. El Comité Especial devuelve el expediente técnico
al érgano encargado de contrataciones (Logistica), para
que cite al ganador de la buena pro, quien debe presen-
tar los documentos mencionados en las bases (garan-
tia, constancia de habilitacion, cartas-fianza, etcétera);
puede suceder que el ganador solicite la prorroga de
plazo de presentacion (por un maximo de dos dias).

En este momento Logistica registra el contrato en el
SEACE. Si éste se ajusta a la proforma de las bases y
a las modificatorias aprobadas a lo largo del proceso,
se suscribe (antes de la firma) el contrato entre la enti-
dad convocante y el proveedor ganador de la buena
pro. Este ultimo debe presentar la declaracion jurada
de cumplimiento de requerimientos técnicos minimos,
luego de lo cual firma el contrato. Logistica notifica
mediante la orden de compra y entrega, si se requiere,
un adelanto con el fin de dar inicio a la produccién de
los bienes. Una vez que éstos son entregados, la enti-
dad contratante los revisa y verifica que se haya cum-
plido el contrato para su pago final.

Recuadro 4.2
Subcontratos y fraccionamiento

Un factor que puede causar demora en los procesos
es que los contratos contemplen la opcién de sub-
contratacion o suscribir contratos complementarios.
No debe pasar de 3 meses de vencido el contrato
original ni exceder el 30% de éste.

Asimismo, de contar con disponibilidad, las contra-
prestaciones adicionales las otorga el titular de la en-
tidad hasta por un 25% del valor original o reduccio-
nes hasta dicho monto, ya sea por fraccionamiento, o
licitaciones que se convierten en menor cuantia.

Ademas, el Tribunal tiene un tiempo limite para resolver
las controversias y apelaciones. Si no se resuelven,
pasan a caducidad, y el proceso se retrasa; pero el
Comité Especial puede declarar a favor del proveedor.
De surgir un proceso de controversia complejo, el Comité
Especial puede declararlo cancelado, lo que ocasiona
un perjuicio al area usuaria, que podria, como ultimo
recurso, acudir a sustentar una exoneracion debido a una
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situacién de “desabastecimiento eminente”. Esta es una
de las mayores causales para solicitar exoneraciones.

Esta situacion no es extrana al sector Educacion: en
la muestra estudiada y presentada en el anexo 4.2 se
encontré que, en el 2011, el Programa de Mejoramiento
de la Calidad de la Educacion Primaria (UE 027) pre-
sento situaciones de desabastecimiento inminente en
transporte y almacenaje de materiales de ensefianza:
manuales, material didactico y tiles; asimismo, el MED
paso por cinco situaciones de emergencia y, especifi-
camente, el Programa de Educacion Basica para Todos
experimentod siete de estas situaciones, lo que llevo a
solicitar una exoneracion.

De los recursos de apelacion interpuestos, el 85% obe-
dece a errores de la evaluacion por el Comité Especial
y el 15% a una mala elaboracion de las bases (Proyecta
Corporacion 2009).°" Las fuentes importantes en la eva-
luacién del postor son la verificacion de cumplimiento
de especificaciones técnicas, documentos obligato-
rios, experiencia del postor y constancias de incumpli-
miento relacionadas con la subsanacion por errores u
omisiones de propuestas. La falla en la seleccion de las
personas idoneas y capaces para integrar el Comité
Especial en compras importantes, y el escaso cuidado
en la revision de la documentacion, pueden demorar o
hacer fracasar los procesos.

En el cuadro 4.2. B se presentan datos especificos de
la muestra estudiada sobre los pronunciamientos. Los
mayores reclamos fueron por la “experiencia del pos-
tor y garantia de los bienes”, y que, en la emision del
pronunciamiento del Comité Especial, en la mayoria de
los casos se decidio “no acoger”. Se subraya que en el
2011 hubo 217 pronunciamientos en los procesos del
Programa Educacion Basica para Todos (UE 026), y
318 en el 2010 en el MED.

Aunqgue la normativa menciona las diferentes modalida-
des que pudieran —dependiendo del bien o servicio—
significar ahorro de tiempo y recursos en la compra, no
hay suficiente conocimiento y trabajo de incidencia de
parte del OSCE; como respuesta, las entidades conti-
nuan comprando bajo modalidades clasicas, al des-
conocer como funcionan las otras opciones y como las
caracteristicas técnicas del bien sirven de base para
elegir la modalidad mas conveniente. En el caso de

materiales y textos, la mayoria de las compras han sido
tradicionales, y recientemente se han efectuado adqui-
siciones mediante subasta inversa; sin embargo, no se
ha probado suficientemente la modalidad de convenio
marco, que facilitaria, mediante practicas estandariza-
das, la compra y la reduccion del plazo y de incertidum-
bre, por contar con proveedores previamente acredi-
tados por el OSCE. Las actividades se resumen en el
cuadro 4.5y, con mayor detalle, en los gréaficos de los flu-
jos 4.13,4.14y 4.15. Uno y los otros permiten identificar
el numero, secuencia y actores involucrados en la fase.

Recuadro 4.3
Control de calidad a través de la participacion
en la produccion

Una opcion que se ha planteado el MED para la pro-
duccion del textos para el 2012 (MED 2012) son las
“Especificaciones técnicas para la adquisicion de
textos y manuales de grado de Educacion Secunda-
ria, dotacion 2012”, por la que el Ministerio se guar-
da el derecho de supervisar de cerca al proveedor
durante la produccion. El proveedor podria presen-
tar informes semanales o diarios ante el requerimien-
to del MED para vigilar la calidad de los insumos,
estado del mantenimiento de las maquinarias asig-
nadas, stock, certificados de calidad y cronograma.
Esta decision busca ser proactivos y reducir los ries-
gos para el cumplimiento del cronograma.

Cuadro 4.5
Identificacion de las actividades de la fase de
contratacion

Actividades de la fase de contratacion

El proceso pasa a manos de Logistica y notifica la orden de
compra o servicio.

Proveedor produce bien o servicio.

Opciodn 2 : Proveedor no entrega en plazo establecido y se
ejecuta la garantia y o se aplica penalidad.

Area usuaria emite informe de conformidad.

Oficina de control interno controla el proceso.

91 Calculado sobre la base de la contabilizacion de las apreciaciones de factores recurrentes que se observa en la seccion desarrollo de entre-
vistas en el informe de consultoria encargado por OSCE, 16 de octubre del 2009.
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Grafico 4.13
Fases y flujo de las actividades de contratacion

Oficina General de Administracion

Area usuaria (EBR) - — Participante / Proveedores / Contratista
Logistica Planificacién y Presupuesto

Cita al Solicitud de
ganador de Esta apto. Em— OrOITOga para la

la buena pro. @ firma.

Registro del
contratoen el P
SEACE.

Presentacion de
documentos.”

Ajuste de proforma
de las bases y
modificaciones

aprobadas. Presenta declaracion
jurada de
cumplimiento de
requerimientos
técnicos.

Suscribe el
contrato.**

Notifica la
orden de
compra o
servicio.

Firma del contrato.

Entrega de
adelanto, si se
estipula.

Inicia produccion
de bienes.

Recibe los

X Entrega los
bienes.

bienes.

Ver fase de |

conformidad |, : _
de bien. I~ Recibe constancia
o

de objeto de
contrato,

Declara
conformidad.

penalidades
incurridas.

Posibilidad de
contrato
complementario
(ver ampliacion de
contrato)

Liquida el
pago.

Resuelve el
contrato.

* Puede ocurrir que la entidad no cumpla con citar al ganador de la buena pro para la suscripcién del contrato dentro del plazo establecido. En
este caso, el postor podra requerirla para su suscripcion dentro de los dos (2) dias habiles siguientes de vencido el plazo, y se le da un plazo
de entre cinco (5) y diez (10) dias habiles. En estos casos, la entidad debera reconocer a favor del postor una cantidad equivalente al uno por
mil (1/1000) del monto total de su propuesta econémica por cada dia de atraso, computado desde el requerimiento y hasta la fecha efectiva de
suscripcion del contrato, con un tope maximo de diez (10) dias habiles.

** Entidad no firma: Indemnizacion a favor del postor. Resuelve la controversia el Tribunal.

Elaboracion propia.
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Grafico 4.14
Fases y flujo de ejecucion contractual: conformidad del bien

Oficina General de Administracion
Titular de

Tribunal OSCE : Area usuaria (EBR Ty
Pliego ( ) Logistica Planificacion y
Presupuesto

Participante /

Proveedores / Contratista

Recibe los
bienes y da
conformidad.

Recibe Entrega de
los bienes. bienes

Cumplié con las
obligaciones
contractuales,
legales y
reglamentarias.

Recibe
notificacion /
Apela por la

decision.

Resarce
dafos y
perjuicios y pago
de penalidad.

Entrega
conformidad de
los bienes.

Revisa la Apela la
controversia. decision.

Liquida el
Concilia'y pago.
soluciona el
caso.

Resuelve, Emite constancia de
queda objeto de contrato, Recibe pago y
consentida y penalidades constancia.
publica. incurridas.

RESVEIYE]
el
[ole]alig=\(o}

Ampliacion de plazo bienes y servicios. Articulo 175.° del Reglamento y Ley de Contrataciones del Estado, aprobada mediante DL 1017
y su Reglamento, aprobado por DS 184-2008-EF.
i Posterga fecha de término, difiere cumplimiento de prestaciones sin aplicar penalidad.
ii Supone pago de gastos generales acreditados.
*  Causales de ampliacion de plazo:
1. Por tramite de adicional, siempre y cuando afecte el plazo.
2. Por atrasos o paralizaciones no imputables al contratista.
3. Por atrasos o paralizaciones por culpa de la entidad.
4. Por caso fortuito o fuerza mayor.
** Pago de 3% de valor referencial del proceso de seleccion impugnado no menor de 50 UIT.
Elaboracion propia.
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Grafico 4.15
Fases y flujo de las actividades de contratacion: ampliacién de contrato

Oficina General de Administracion
Titular de Pliego Area usuaria (EBR) . Planificacion y
Logistica
Presupuesto

Participante / Proveedores
/ Contratista

Inicio
de contrato
complementario.*

Y Verificacion de
Verificacion de disponibilidad
vigencia de contrato. presupuestaria.**

Aprueba Sustento del Verificacion de
prestaciones area usuaria por competencias de
adicionales. finalidad. solicitante.

Ampliacion o
| reduccion de
garantias.

Determinacion del
costo y precios del
contrato.

Supervision de las
mismas
condiciones del
contrato inicial.

Se cancela el

_————_— contrato
Suscripcion | complementario.
del contrato.

*,I

—

*

Presenta documento con la finalidad del nuevo contrato segtn la utilidad del bien y finalidad para la entidad.

**  Si el contrato adicional no es aceptado, se permite presentar una resolucion en la que solo se contrate hasta el 25% del monto
contractual para bienes y servicios.

Elaboracion propia.

A. PROBLEMAS EN EL PROCESO DE pondieron a documentos falsos, y que 124 no man-
EJECUCION CONTRACTUAL tuvieron su oferta.

Entre las infracciones y fallas mas frecuentes para fre- ® NO suscripcion de contrato; resolucion del contrato
nar la contratacién se cuentan: por parte del contratista y no mantener la oferta

hasta el otorgamiento de la buena pro.
e Presentacion de documentos falsos e inexactos,
incompletos o poco claros. De acuerdo con el e Incumplimientoinjustificado (167 de 699 expedientes).
OSCE, se calcula que de 699 expedientes de apli-
caciéon de sanciones administrativas, 344 corres- ® Sanciones impuestas por el Tribunal.
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e (Costo hundido para las empresas que no resultaron
ganadoras, de manera justa o injusta.

e Los procesos desiertos o parcialmente desiertos
generan sobrecostos por el mal empleo de horas-
hombre y recursos de forma no 6ptima, porque la
convocatoria no cumplioé su finalidad de contratacion.

e FEl costo que ocasiona el no contar con los bienes
y servicios en el momento oportuno y las demas
dificultades que acarrea el recurrir a procesos de
urgencia para cumplir con el proceso sin que se
lleve a cabo una minuciosa fiscalizacion.

Un problema conexo, vinculado ademas con transpa-
rencia, es la no integracion entre el SIAF y el SEACE.
En un ejercicio de comparacion hecho por Juan Car-
los Cortés (2007) en agosto del 2007 para Ciudadanos
al Dia, se encontro, por ejemplo, que PetroPeru era la
institucion lider en compras en el SIAF, mientras que
el SEACE la colocaba en el puesto 12.°. Es necesario
crear una plataforma unica —SIAF, SEACE, SIGA—, de
tal manera que se capten todos los flujos presupues-
tales y se favorezca asi el seguimiento y la evaluacion.
Esta integracion contribuirfa con una mejor programa-
cion presupuestal y control de los flujos y stocks del
dinero en la institucion.®? Para este caso es necesario
explorar las condiciones para que el SIGA, en imple-
mentacion en el sector, sea aprovechado por los recur-
sos humanos disponibles en las UGEL, y considere las
diferencias de tamafio y desarrollo de ellas. Lo espera-
ble es que la implantacion y uso del SIGA se acompafe
con un incentivo para su uso, y que los modulos sirvan
para acelerar su trabajo y tengan interfaces con el SIAF.

B. PROBLEMAS EN EL PROCESO
DE CONVOCATORIA Y EJECUCION
ENCONTRADOS EN EL CASO
DE LA IMPRESION DE TEXTOS

En un informe de coyuntura del sector Educacion, el
OSCE registrd 899 procesos en los primeros meses del
2011 (enero-abril); 64 instituciones otorgaron buena
pro por 170,84 millones de nuevos soles. De los 899

procesos, 141 fueron de adjudicacion directa selectiva,
361 de menor cuantia en el régimen clasico y 266 por
convenio marco en el régimen especial. Si se compara
las ejecuciones del primer cuatrimestre del 2010 con
las del 2011, se aprecia que el nimero de procesos del
Ministerio de Educacion (sus unidades ejecutoras) solo
represento el 6% y el 7%, respectivamente, del numero
de procesos de todo el sector Educacion en general
registrado en el OSCE; pero el 70% y el 59% del monto
adjudicado, lo que releva la importancia del Ministerio
de Educacion en este rubro (véase el cuadro 4.6).

En términos econdmicos y éticos, las demoras en la
iniciacion de procesos de licitacion y compras publi-
cas perjudican y crean costos a los usuarios finales,
los nifios de las escuelas; pero, ademas del tiempo
perdido e irrecuperable por los nifios, la sociedad tam-
bién se ve perjudicada por las barreras creadas: no
todas las empresas que producen textos cuentan con
la capacidad para elaborarlos en plazos tan cortos, o
que favorece a las grandes empresas editoriales. Esta
situacion fue diagnosticada y analizada en el 2010 por
el mismo OSCE, en un informe especial que lleva por
titulo “Convocatorias préoximas al inicio del afo escolar
y su efecto sobre la competencia”.

El estudio analizo el proceso en tres etapas: preprensa,
prensay posprensa. La primera corresponde a la crea-
cion del material o “machote” diagramado y aprobado,
listo para imprimir; la segunda considera la produccion
e impresion, troquelados y encuadernacion; vy, final-
mente, la tercera atane al modulado y transporte. El
estudio concentrd su andlisis en 21 procesos de selec-
cion adjudicados para la contratacion de impresion de
textos, cuadernos de trabajo y otros impresos educa-
tivos, que representaron el 79% del universo de pro-
cesos de impresion gréfica y encuadernacion durante
el periodo 2006-2009.%% Tomados por las dimensiones
de los procesos, éstos consideraron 88 items y un total
adjudicado de 81,3 millones de nuevos soles.

Con respecto al periodo de convocatoria, el 76% de pro-
cesos (93,2% de items) fueron convocados en el tercery
cuarto trimestre. Como se indic6 en el punto anterior, es
importante que todas las contrataciones anuales se pla-

92 Al respecto, se refiere —anecddéticamente— que ha habido situaciones de falta de recursos para pagar proveedores, porque estaban re-
gistrados en el SEACE pero no en el SIAF. A su vez, el SIAF se veria beneficiado al conocer los compromisos de pago v llevar una mejor

evaluacion para la calendarizacion.

93 Representt el 6,5% del total de procesos adjudicados.
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Cuadro 4.6
Contrataciones del sector Educacion, enero-abril 2010 y enero-abril 2011

Enero-abril 2010 Enero-abril 2011
Reai Modalidad de | Tipos de \ Monto \ , Monto
egimenes seleccion procesos N.° de adjudl_cado N.° de N de adjudlf:ado
procesos total (millones | procesos items total (millones
de S/) de S/.)
Contrataciones | Clasico Licitacion 7 47 5,36 10 37 16,27
del Estado publica
REGIMEN Concurso 5 12 4,92 7 7 517
CLASICO publico
Adjudicacion 23 47 5,64 25 48 8,84
directa -
Publica”
Adjudicacion 111 174 8.19 141 195 13,70
directa -
Selectiva
Menor cuantia 459 476 18,94 361 389 16,77
REGIMENES Subasta Presencial 24 44 4,45 23 54 3,67
ESPECIALES inversa
Electronica 15 18 1,85 11 16 1,64
Convenio marco - - - 266 1617 1,66
Exoneraciones 47 138 94,53 13 30 2,65
OTROS Convenios internacionales 4 4 0,05 13 88 41,69
REGIMENES
(distintos a
la Ley de
Contrataciones | Contrato internacional - INTER 1 52 37,71 11 12 21,81
del Estado)
DU 078-2009 24 48 4,79 - - -
RES - - - 18 40 36,97
Total 732 1.060 186,44 899 2.478 170,84

Fuente: OSCE (2011).

Nota: La definiciéon de “sector Educaciéon” en el informe “OSCE 2011”consideré a cuatro unidades ejecutoras del nivel central: Programa de
Educacion Basica para Todos (UE 026), Programa Nacional de Infraestructura (UE 108), Programa Nacional de Formacion y Capacitacion Per-
manente (UE 112) y Programa Nacional de Movilizacion por la Alfabetizacién (UE 109); y las universidades publicas, entre las mas importantes.
Sus cantidades deben considerarse solo como referenciales, ya que el Ministerio no pudo ser analizado de manera independiente. Otra limi-
tante de este cuadro es que solo se consideraron las contrataciones de los primeros cuatro meses del 2010 y 2011.
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nifiquen al momento de trabajar el PAAC; sin embargo,
en este caso solo en el 38% de los procesos adjudica-
dos se cumplié con esta recomendacion; el resto fue
incluido en el transcurso del afio, conforme indica el
informe. Hay incluso un caso en el que se incluy6 en
la version 40 de su PAAC, lo que revela la poca consi-
deracion que se otorga al planeamiento en esta area
administrativa. La diferencia entre la fecha de progra-
macion en el PAAC vy la fecha de convocatoria también
se dilata: mientras un PAAC programaba, por ejemplo,
para febrero, la convocatoria podia postergarse hasta
junio (cuatro meses); otras programadas para julio de
ese afio se convocaron apenas en septiembre, es decir,
dos meses después. Al final, el haber incluido el pro-
ceso en el PAAC inicial, o el registrarlo finalmente en
cualquier version, no garantiza que se convoque en la
fecha indicada en el PAAC. Este aparente “poco dafio”
no es tan poco, ya que se va aplazando y acortando el
periodo de tiempo que el proveedor tendré para dedi-
carse a las etapas de preprensa y prensa.

Una vez hecha la convocatoria, viene el periodo cri-
tico: el estudio encontré que las bases administrati-
vas se fijan, en promedio, a 41 dias calendario para
la entrega del servicio requerido: preprensa, prensa
y posprensa. La etapa de preprensa considerada en
las bases dura 13 dias, y la de prensa y posprensa,
juntas, 28 dfas (véase cuadro 4.16). Cuando el plazo
de ejecucion fue incluido en el puntaje de evaluacion,
este periodo bajé hasta 19 dias en promedio. Sin
embargo, los extremos llaman poderosamente la aten-
cién: un caso registré la oferta de un proveedor (World
Color Peru) de solo dos dias para imprimir 240.755
cuadernos de trabajo y manuales de 237 paginas de
volumen en promedio (OSCE 2010: 12).

Como se comento, los procesos son convocados en el
segundo semestre del afo; el tiempo que toma entre la
convocatoria y el proceso de seleccion fue, en prome-
dio, de 33,2 dias habiles o 44 dias calendario. Consi-
derando que el plazo maximo para la suscripcion del
contrato es 10 dias habiles o 14 dias calendario conta-
dos a partir del otorgamiento de la buena pro, el tiempo
promedio del proceso desde la convocatoria hasta la
suscripcion del contrato de una licitacion publica (LP)
0 concurso publico (CP) es de 58 dias calendario. A
este periodo hay que sumarle los 41 dias calendario
del servicio de impresion, aunque se informa que hay
casos en los que esta parte del proceso se recorta y las
empresas se ven presionadas a producir 92.712 textos
de 508 paginas en solo 30 dias calendario. En conclu-
sion, sumando todas las etapas y asumiendo que no

hay problemas, el proceso dura tres meses y medio
contados desde la convocatoria. Pero habria que afia-
dirle también, si se realiza a través de una modalidad
clasica, el numero de dias para la etapa preparatoria
(57 habiles u 80 calendario). Este periodo es referencial
y supone que no hubo problemas, como reclamos, con
la convocatoria. En conclusién, en un contexto con pro-
cesos fluidos y sin problemas, la compra de materiales
podria durar, minimamente, 6 meses.

En general, si se considera un proceso tipico estan-
dar y se toman los tiempos maximos por actividad que
indica la normatividad y algunos datos referenciales
de casos reales, una licitacion publica puede durar 9
meses (con 22 dias habiles por mes); pero si surge una
observacion grave al proceso, éste podria dilatarse 6 a
8 meses mas (véase el cuadro 4.2.H).

En cuanto al nivel de competencia para asegurar pre-
cios competitivos, el periodo y la manera en que se ha
convocado ha causado que, en la etapa de analisis del
informe OSCE 2010, a pesar de que se presentaron 11
empresas y 5 consorcios, solo 7 de las primeras y 2
de los segundos contrataron finalmente con el MED,;
y, sobre todo, solo 2 empresas —World Color Perd y
Corporacion Gréfica Navarrete S.A.— concentraron el
70% del monto contratado. Las causas que explican
esto son los reducidos plazos para la entrega del servi-
cio (el tamafio y la capacidad instalada de la empresa
es determinante) y el nivel de garantia que se solicita
sobre los valores de los items solicitados; por ejemplo,
contar con experiencia como proveedores en contratos
por montos que tripliquen el valor referencial del actual
(OSCE 2010: 15, 16).

Es indudable que los procesos de compras y adqui-
siciones deben empezar, como maximo, el primer o
segundo trimestre; primero, porque permitiria la for-
macion a tiempo de consorcios e incrementar de esta
manera el numero de postores para obtener mejo-
res precios para el Estado; y, segundo, porque daria
mas tiempo para organizar la distribucion de textos;
asimismo, posibilitaria la ‘lotizacion’ en una convoca-
toria, es decir, que diferentes empresas compitan por
diferentes lotes de uno o mas items. Este mecanismo,
contemplado en la normativa, permite comprar por eta-
pas o tramos a diferentes empresas ganadoras. Todo
esto lleva a preparar un esquema de alerta o tablero
de control para la Alta Direccion y direcciones de EBR,
y acompanar mas de cerca a OGA para socializar los
problemas y riesgos que atenten contra la entrega
oportuna de los textos y otros bienes impresos.
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Plazo de ejecucion del servicio de impresién de textos escolares por etapas

Contratista ——

Septiembre - Octubre

J J' l Preprensa Posprensa
Entidad —_
Convocatoria Buena pro Suscripcion
consentida del contrato
—

3,5 meses aproximadamente

41 dias calendario

/—H

44 dias calendario

14 dias calendario

Fuente: OSCE (2010: 14).

Otra estrategia que calza muy bien en el caso de los
bienes fungibles es que el area usuaria, como EBR, o
el area de Gestion Pedagogica en la UGEL, verifiquen,
antes de iniciar el proceso de seleccion, si el bien que
van a contratar se encuentra entre los bienes comunes
del convenio marco. En esta modalidad el OSCE cali-
fica y selecciona a los proveedores, a cada uno de los
cuales llama proveedor adjudicatario, que pueden pre-
sentar sus productos en el catalogo electrénico; por su
parte, las entidades publicas o entidades contratantes
pueden consultar el catélogo electronico de convenio
marco que figura en el Sistema Electrénico de Adquisi-
ciones y Contrataciones del Estado.

Cuadro 4.7
Beneficios del convenio marco

Esta modalidad, en teoria, es obligatoria para las com-
pras de hasta 3 unidades impositivas tributarias (UIT), y
sus beneficios se resumen en el cuadro 4.7. Las venta-
jas son multiples; la mas relevante, que reduce el tiempo
de seleccion del proveedor y es mas transparente.

En el catalogo se encontrara, en la ficha técnica del
bien, la marca de este bien. Asi es posible fraccionar
la compra en el tiempo y a diferentes proveedores de
forma directa, a través de la emision de ¢rdenes de
compra si los montos por contratar corresponden al
tipo de adjudicacion de menor cuantia, y, en el caso
de montos superiores, por medio de la suscripcion

Para los proveedores Para las entidades

Elimina costos administrativos vinculados con la participacion
de procesos de seleccion.

Elimina costos administrativos vinculados con la realizacion de
procesos de seleccion.

Reduce los costos de transaccion con el Estado.

Permite el acceso a una variedad de productos y proveedores, a
precios y condiciones competitivas.

Permite la promocion de productos de manera virtual.

Orienta las compras a la satisfaccién de necesidades reales (no
desabastecimiento/no sobreabastecimiento).

Permite, a través de una inscripcion Unica, participar en
multiples procesos de compra.

Permite la disminucion de costos de inventarios.

Fuente: SEACE: <http://www2.seace.gob.pe/Documentos/18991230183183rad8B364.pdf>.

123



" USAID

"%’ DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

S

de contrato, sin necesidad de tener que convocar
a un proceso de seleccion. Debe agregarse que el
proveedor adjudicatario que aparece en el catalogo
de convenio marco se puede abstener de atender a
una entidad si ésta tiene una deuda pendiente con
él, independientemente del origen de ésta, o con otro
proveedor del mismo convenio marco.

Los proyectos aplicables al convenio marco son pape-
leria en general, seleccion de personal, computado-
ras e impresoras y suministros de computo. Entre los
principales aspectos de los que una entidad se puede
beneficiar al usar esta modalidad de seleccion esta
que ella permite racionalizar recursos, con lo que aho-
rra tiempo, dinero y personal, pues el catalogo elec-
tronico contiene informacion mas precisa y Util para la
eleccion del proveedor, ademas de que elimina etapas
innecesarias en la cadena de abastecimiento y ofrece
mejores condiciones probadas de acuerdo con la natu-
raleza del bien para lograr contrataciones oportunas
que atiendan los requerimientos reales, evitando el

Cuadro 4.8
Ranking de fichas de convenio marco segiin monto de 6rdenes de compra en Lima, enero-noviembre
del 2011 (millones de nuevos soles)

desabastecimiento y el sobreabastecimientos ademas
de facilitar la supervision de las contrataciones efec-
tuadas.

Por el lado de los proveedores adjudicatarios, al encon-
trarse rigurosamente seleccionados en el catalogo,
contaran con oportunidades de negocio permanentes
y mejor difundidas, y podran mejorar sus ofertas y pro-
mocionar sus productos, lo que les da mayor confianza
para planificar su produccion con antelacion, pues ten-
drfan un nuevo canal de negocios, en especial con las
MYPE. Todo esto reduciria sus costos de participacion,
ademas de que las entidades estan obligadas a can-
celar el pago a los 20 dias como incentivo para que
oferten mejores condiciones y precios.

El cuadro 4.8 muestra, en la primera columna, los items
mas comprados por convenio marco en el periodo
enero-noviembre del 2011; algunos, como el papel,
sobresalen por su uso en el sistema educativo; igual-
mente, el convenio marco permite tener referencias de

Monto Precio Precio
Unidad de medida orden de monor [ mever
compra unitario unitario
(57) (57) (5/)
Papel bond fotocopia de 80 g. T: A-4 Paquete x 500 unidades 2.582| 22,08 30,57 9,47 15,80
Papel bond fotocopia de 75 g. T: A-4 Paquete x 500 unidades 1.689 7,18 9,96 6,58 13,92
Papel bond de 75 g. T: A-4 Paquete x 500 unidades 795 2,92 4,05 9,60 14,07
Archivador de carton plastificado, con palanca, Unidad 1.659 1,35 1,87 2,28 3,36
anillo y sujetador metalico, con broche metalico
o plastico, de lomo ancho. T: oficio
Papel bond de 75 g. T: 61 cm x 86 cm Paquete de por 500 unidades 100 1,27 1,76 81,0 114,10
Cuaderno engrapado cuadriculado de 56 g. T: Unidad 804 0,89 1,23 1,98 3,01
A-4 x 92 hojas
Sobre manila A-4 Paquete x 500 unidades 1.637 0,79 1,10 0,47 6,80
Forro de plastico. T: oficio x 5 m Unidad 1.914 0,77 1,07 2,16 4,94
Papel bond de 56 g. T: A-4 Paquete por 500 unidades 218 0,75 1,04 7,90 9,83
Papel bond de 75 g. T: 69 cm x 89 cm Paquete por 500 unidades 61 0,70 0,97 99,00 136,84
Otras 542 fichas - 98.315| 33,42 46,37 - -
Total - 109.774| 72,07 100,00 - -

Nota: Los precios aqui considerados no distinguen marca.
Fuente: OSCE.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos del OSCE.
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Cuadro 4.9
Lista-ejemplo de “utiles de escritorio” disponibles en el catalogo electréonico del SEACE que son bienes
fungibles para las instituciones educativas

Utiles de escritorio

T e

1 Alfiler metalico Cajax50g
Almohadilla de recambio p/sello. T: 30 mm x 30 mm Unidad
Anillo de pléastico. T: 1/4” (6 mm) Bolsa x 100 unidades

43 Block de papel bond rayado de 56 g. T: A-4 x 50 hojas Unidad

44 Block de papel bond rayado de 56 g. T: Oficio x 50 hojas Unidad

45 Block de papel bond rayado de 56 g. T: oficio x 100 hojas Unidad

46 Boligrafo de tinta liquida, color azul, punta fina. Diametro de punta: 0,1 mm a 0,9 mm Unidad

47 Boligrafo de tinta liquida, color azul, punta mediana. Diametro de punta: 1 mm a 1,5 mm Unidad

59 Borrador de caucho p/tinta. T: grande Unidad

60 Borrador de caucho p/tinta y lapiz. T: chico Unidad

61 Borrador de caucho pftinta y lapiz. T: grande Unidad

62 Borrador de papa. T: chico Unidad

65 Borrador de PVC o vinil p/lapiz, color blanco. T: grande Unidad

66 Caja porta CD unitario de pléastico Unidad

67 Cartulina duplex reverso kraft de 200 g. T: 70 cm x 100 cm Unidad

68 Cartulina duplex reverso kraft de 200 g. T: 70 cm x 100 cm Empaque x 100 unidades

Fuente: http://www.osce.gob.pe/consucode/userfiles/image/Listado%20de%20Utiles%20de%20Escritorio.pdf

los precios unitarios maximos y minimos de las com-
pras. Y el cuadro 4.9 muestra ejemplos de los bienes
“Utiles de escritorio”, que son los utiles escolares o fun-
gibles, y queda la posibilidad de catalogar mas bienes
a solicitud del MED.

Conclusiones
GENERALES

Una revision de las fases de compras (procesos) arroja
varias modalidades y regimenes, cada uno con sus
propias reglas. La fase de compras y adquisiciones
de textos y material fungible esta compuesta por tres
partes a las que hemos llamado subfases, claramente
definidas —programacion y planeacion, seleccion y
ejecucion contractual— y aproximadamente 71 acti-
vidades, identificadas en este estudio si se considera
la modalidad del régimen clasico de licitacion publica.
Sin duda, esta fase, parte del proceso de dotacion de

materiales, es sumamente especializada, por lo que
requiere que los técnicos conozcan la abundante vy
minuciosa normatividad y lineamientos del OSCE y del
MEF. Algun error de interpretacion, debilidad institucio-
nal y de los recursos humanos puede llevar a demoras
que retardan la produccion y entrega de los textos, y de
las compras de materiales fungibles.

Es fundamental tomar en cuenta que parte de las mejo-
ras en esta fase debe considerar como parametro los
calendarios tanto del Organismo Supervisor de Com-
pras Estatales como de la Direccion General de Pre-
supuesto Publico del MEF. El estudio encuentra que
si bien es cierto que los calendarios son hitos en la
gestion publica, no son limitantes para que el sector
Educacion a nivel central y en los gobiernos regiona-
les pueda introducir mejoras en los procesos de com-
pras y adquisiciones, incluso utilizando la normatividad
vigente, que abre algunas posibilidades, y que no hay
impedimento alguno para una mayor transparencia en
las propias instituciones publicas. Ademas, también es
cierto que hay reformas pendientes en el OSCE vy en
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todo el sistema de compras publicas en las que el MED
puede incidir en procura de la simplificacion de los pro-
cesos, mejora de los catalogos de bienes en la moda-
lidad de convenio marco, incremento de compras cor-
porativas, mayor transparencia hacia la sociedad civil
y exploracién conjunta con el OSCE de modalidades
innovadoras que beneficien al sector y, sobre todo, a
los nifios y nifias, grupo beneficiario de la politica inclu-
siva del Gobierno.

ESPECIFICAS DE LA FASE DE
PROGRAMACIONY ACTOS PREPARATORIOS

e El mayor problema en la programacion es la falta
de cultura para preparar un plan que realmente res-
ponda a las necesidades anuales del universo de
escuelas y ninos y nifias que se atienden por unidad
ejecutora. Los planes anuales de adquisiciones y
contrataciones quedaron relegados como un mero
insumo administrativo obligatorio. Se ha llegado a
extremos en los que el plan se ha modificado aproxi-
madamente 47 veces en el Programa de Educacion
Bésica para Todos en el MED durante el 2010, y unas
27 veces en el 2011. Esta practica es grave si se
considera que las fallas en la programacion afectan
el presupuesto, y que los procedimientos necesarios
para asegurar los recursos demandan mayor tiempo.
Esto se puede explicar por la falta de incentivos o
de lineamientos mas claros que fijen estandares de
buena practica tanto para textos como para materia-
les fungibles. Esta fase requiere una estrecha rela-
cion y conocimiento del proceso tanto de las areas
presupuestales como de la administracion.

e Mientras que la etapa de programacion en adjudica-
cion por menor cuantia toma, en promedio, 23 dias,
el mismo proceso en adjudicaciones directas selecti-
vas o directas publicas, licitacion o concurso publico
duplica ese tiempo, con lo que se crea un incentivo
perverso a fraccionar las compras, incluso las de
menor monto, para no tener que reportarlas al regula-
dor. Asi se limita el seguimiento y la transparencia del
proceso, y se desconoce, por ejemplo, la factibilidad
de lotizar las compras siguiendo las pautas del OSCE.

e Los requisitos técnicos minimos y la poca disponi-
bilidad de tiempo para preparar bases adecuadas
han creado barreras a una pluralidad de postores,
de modo que pueden castigar la calidad de pro-
ducciéon (como se menciona mas adelante, en la
fase contractual) pero también el nivel de precios,

por lo que los costos no son solo de naturaleza eco-
noémico-social, por la tardanza de los materiales en
llegar a las escuelas, sino también monetarios, por
tener que pagar mayores precios.

ESPECIFICAS DE LA FASE DE SELECCION

e |ostiempos comparativos de las fases de seleccion
entre los procesos clasicos de licitacion y concurso
publico son de aproximadamente 30 dias, mien-
tras que esta fase puede durar 7 dias para los de
menor cuantia. En todo caso, como en la fase de
programacion, hay incentivos para realizar compras
de menor cuantia. El manejo de las pocas cantida-
des que se van a comprar de manera individual y
no corporativas incrementan sin duda los precios,
y los cortos tiempos no permiten que todos los pro-
veedores del mercado puedan presentarse, sea de
manera individual o a través de consorcios.

e Oftro aspecto identificado en el sector es que las
fallas en los procesos también han llevado a una
condicion de desierto o nulidad, parcialmente
desierto y similares, lo que retarda la produccion
y entrega final de los bienes. El calculo realizado
en la muestra construida de procesos informa que
aproximadamente el 10% del valor total progra-
mado tuvo este problema, porcentaje del cual el
43% fue parcialmente desierto, lo que pudo generar
la reprogramacion de nuevos procesos de compras
para cubrir estos bienes.

e Pero no solo el sector ha incurrido en procesos
desiertos: también ha habido numerosos casos
de solicitudes de exoneraciones por desabasteci-
miento inminente o situacion de emergencia que se
desprende de los procesos truncos.

e Factores que pueden causar inconvenientes y demo-
ras son los reclamos a las bases, lo que demanda la
experiencia acumulada de los Comités Especiales y
su relacion estrecha con las areas usuarias. Una falla
en esto puede llevar a que los reclamos lleguen hasta
el Tribunal del OSCE, lo que, obviamente, retrasa la
compra por varias semanas 0 meses.

ESPECIFICAS DE LA FASE CONTRACTUAL

e Un factor capaz de causar demoras es la contro-
versia que puede interponer el proveedor, al punto
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que es posible que se llegue a una cancelacion del
proceso, lo que ocasiona perjuicio al area usuaria.
Segun la informacion del sector publico en general
disponible en el OSCE, de los recursos de apela-
cion interpuestos el 85% se debe a errores de la
evaluacion por el Comité Especial, y el 15% a una
mala elaboracion de las bases. Pero, por otro lado,
aungue no se cuenta con datos exactos para Edu-
cacion, el OSCE ha estimado que de 699 expedien-
tes de aplicacion de sanciones en el sector publico,
344 tuvieron documentos falsos.

En un estudio realizado por el OSCE, las unidades
ejecutoras del MED representaron 70% y 59% del
monto adjudicado en los afos 2009 y 2010 respec-
tivamente, lo que releva la importancia del Ministe-
rio de Educacion en este rubro. De acuerdo con el
OSCE, las modalidades encontradas fueron varia-
das, sobre todo en las regiones, donde se hallaron
de menor cuantia y convenio marco.

El OSCE encontré que, durante el periodo 2006-
2009, el 76% de procesos (93,2% de items) fueron
convocados en el tercer y cuarto trimestre. Dada la
necesidad de acortar tiempos, el MED consideré en
su evaluacion de seleccion un periodo de 19 dias
en promedio. Llamé poderosamente la atencion
un caso en el que un proveedor (World Color Pert)
ofrecié solo dos dias para imprimir 240.755 cuader-
nos de trabajo y manuales de 237 paginas de volu-
men en promedio (OSCE 2010: 12). El seguimiento
a los procesos deja claro que, si no ocurre ningun
tipo de falla, dura por lo menos 5 meses y medio.

Otro aspecto que perjudica al sector es el problema
de transparencia interna (ya mencionado aqui),
aunado a la falta de complementariedad de los sis-
temas de informacion. Considérense, por ejemplo,
las concentraciones de los proveedores: solo dos
empresas, World Color Peru y Corporacion Gréfica
Navarrete S.A., explicaron el 70% del monto contra-
tado entre 2006 y 2009.

Los sistemas de informacion vinculados a esta
area no facilitan la transparencia; por ejemplo, la
no integracion entre el SIAF del MEF con el SEACE
del OSCE; su conexion es importante para que se
capten todos los flujos presupuestales y se favo-
rezca el seguimiento y evaluacion de las compras.
El equipo no pudo realizar analisis alguno con la
data presupuestal orientada al gasto en materiales
en conexion con la data entregada por el OSCE. Lo

minimo esperado era tener claras las cuentas pre-
supuestales; pero, en un nivel muy especifico, los
materiales se pueden comprar y registrar en dife-
rentes cadenas presupuestales y con nomencla-
turas diferentes. Ademas, si la compra no alcanzé
el monto como para justificar su calificacion como
de menor cuantia, las regiones no la registran en el
SEACE pero si en el presupuesto.

A modo de propuesta

LA IMPORTANCIA DEL INICIO DE LA FASE
(SUBPROCESO) DE COMPRAS

Poner en relieve la importancia de la planificacion tam-
bién lleva a cuidar el significado del Plan Anual de
Adquisiciones. Aunque la normatividad permite ajustes
a estos planes, es una mala practica abusar de la utili-
zacion de esta alternativa. EI MED tiene que cambiar su
enfoque y definir a priori el paquete basico por alumno
como una sefial de politica de inclusion. Su rol rector le
permite influir en la modernizacion del enfoque en las
regiones. Las unidades ejecutoras de todos los pliegos
del sector (nacional y regional) deben verse obliga-
das a programar de acuerdo con sus necesidades por
paquete y por nifio, retomando la importancia de los
materiales en el aula. Si es necesario un trabajo con el
Ministerio de Economia y Finanzas, ése es el camino
que se ha de tomar. Es preciso pasar de una vision
primaria de cuantos procesos para comprar papel hay
que gestionar (lo que por cierto es importante) a una
que pregunte inicialmente “qué necesitan los ninos y
ninas” para, a partir de ello, construir los procesos de
compra de los insumos del paquete basico.

Las entidades requieren de incentivos para hacer
efectivas las herramientas de planificacion, de modo
que se usen de manera eficaz y no solo por obligacion
de la normativa, y para esforzarse en planificar lo mas
aproximado al monto ejecutado, tomando conciencia
de su utilidad incluso en las compras con montos
menores. EI MED deberia publicar, en su pagina web,
un paquete basico que todos los alumnos deben tener
antes y durante el afio escolar, y las regiones, simular el
mismo hecho con referencia a los materiales fungibles,
en el caso de que los textos sigan produciéndose en
Lima. Su publicacion abierta permitira al mercado
de proveedores tanto de bienes como de servicios
estar preparados, formar sociedades o consorcios,
incluyendo la posibilidad de constituir sociedades de
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compra entre empresas de Limay regiones, incrementar
la competitividad y obtener los mejores precios a favor
del sector.

Asimismo, se debe limitar el nimero de modificacio-
nes a los planes anuales en el afno, y tener control para
ejecutar todo lo que se programo en los plazos prees-
tablecidos, para que pueda ser remitido a los demas
6rganos competentes que soliciten la informacion.
Para ello se requiere una mayor promocion en el uso
de herramientas de informacion integrada como SIGA,
para que se consigne la informacion precisa y se plani-
figue mejor, con las consideraciones del desarrollo de
las condiciones para que el sistema funcione.

TRANSPARENCIA'Y MONITOREO EN LOS
PROCESOS REDUCEN LOS COSTOS

Un trabajo mas estrecho entre las areas usuarias del MED
o las UGEL con las areas de Logistica y Presupuesto es
importante, sobre todo el afio calendario anterior al inicio
del afio escolar, para asegurarse de que todo esté pre-
visto y se eviten demoras en la solicitud de presupuesto
adicional. Ya se menciond¢ la publicacion del paquete
bésico para vincularse tempranamente con el mercado.
También es necesaria mayor transparencia interna en el
sector para incentivar una coordinacion entre las areas
usuarias y la oficina de administracion. Dados el monto de
adquisiciones que maneja el MED vy los periodos en que
se han venido dando las convocatorias —de impresion,
por ejemplo— se sugiere instaurar un tablero de alertas
de manejo trimestral para la Alta Direccion. Al 15 de julio,
maximo, las convocatorias de produccion de textos ya
han debido ser hechas, y en fecha cercana la compra de
material fungible. Seria muy interesante que las regiones
puedan publicar el estado en que se encuentran sus pro-
cesos de compra de materiales educativos, y el universo
de alumnos y escuelas al cual va dirigido, pues esto tam-
bién ayudaria a evitar duplicidad de acciones dentro de
las regiones. Ademas, ello contribuiria a contagiar posi-
tivamente al resto de sectores sociales, e incentivaria a
las unidades ejecutoras de Educacion a hacer compras
conjuntas negociando un mejor valor referencial.

Como ya se adelantd, se recomienda mayor transpa-
rencia y fluidez de la informacion para que todos los
potenciales candidatos a proveedores del mercado
participen. Con tal fin, el Estado puede identificarlos e
invitarlos a que participen, incluyendo a aquéllos que
aun no se han inscrito en el Registro Nacional de Pro-
veedores, mediante una plataforma integrada con el

gremio industrial y empresarial. Asimismo, seria con-
veniente reducir las barreras de entrada y riesgos de
contratar con el Estado.

LA MEJOR MODALIDAD DE COMPRA ES
ELEGIDA

Aunqgue la normativa menciona las diferentes modalida-
des por las que pudiera optarse, dependiendo del bien
0 servicio, no hay suficiente conocimiento y trabajo de
incidencia de parte del OSCE; como respuesta, las enti-
dades contindan comprando segun las modalidades
clasicas, pues desconocen cémo funcionan las otras
opciones y como las caracteristicas técnicas del bien
sirven de base para elegir el modelo que mas les con-
viene. En el caso de materiales y textos, la mayoria de
las compras se han realizado de manera tradicional, y
recientemente se han hecho compras mediante subasta
inversa; sin embargo, no se ha probado, al menos en
su totalidad, la modalidad de convenio marco, que
facilita, mediante practicas estandarizadas, la compra
y la reduccion del plazo y de incertidumbre, pues esta
modalidad permite contar con proveedores previamente
acreditados por el OSCE. De ahi la necesidad de orien-
tar e incentivar a las unidades ejecutoras vinculadas a la
compra de materiales educativos hacia el uso de este
modelo. Algunas UE ya lo estan haciendo, por lo que seria
interesante difundir las buenas practicas en esta area.

Al MED le queda la opcion de incidir en la OSCE para
que todos los materiales fungibles, o el mayor numero
de ellos, estén en el catédlogo de materiales de oficina,
o0 mejorar la clasificacion en el mismo catédlogo para
que lo usen un mayor numero de unidades ejecutoras
en el sector, y que esto se aplique no solo a la parte
administrativa sino también a la pedagodgica. Aunque
la respuesta del OSCE ha sido que solo se aplica para
bienes, se cree que en el caso de productos-servicios
como “péagina impresa”, con algunos atributos fijos de
color y tamafo, se pueden conseguir precios referen-
ciales de varios proveedores y acabar con el oligopolio
de dos imprentas, como ha ocurrido en el pasado. Para
esto ultimo, un modelo similar al convenio marco podria
instaurarse como piloto.

ACTORES Y EJECUTORES DEL PROCESO
ACOMPANADOS Y SENSIBILIZADOS

Urge facilitar y normar los procedimientos para la uti-
lizacion del sistema mas idoneo de compras con el
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aprovechamiento de la normativa; para ello, se sugiere
que un técnico-legal especializado en contrataciones
capacite y actualice a los encargados de las compras
acerca de los reglamentos y de los ultimos decretos o
convenios de proveedores, entre otras directivas para
que estandaricen los procesos con lineamientos acor-
des con el sistema de compras —por ejemplo, en la
elaboracion de las bases, para que éstas sean las mas
precisas y claras y no quede opcion a una mala inter-
pretacion o a rectificaciones, de modo que se reduzcan
las consultas y observaciones y se eviten dilaciones
innecesarias.

Por otro lado, si los miembros del Comité Especial
estan aptos para solucionar discrepancias entre los
participantes y ser conciliadores que resuelvan las des-
avenencias, no se tendria que recurrir a una instancia
superior como el Titular de la entidad o el Tribunal del
OSCE para solucionar controversias, lo que retrasa el
plazo de compra. Ademas, seria conveniente que los
funcionarios encargados del area de Compras comu-
niquen sus recomendaciones a los érganos descen-
tralizados del OSCE para una mayor injerencia en la
adaptacion de la ley en materia de contrataciones para
bienes y servicios de educacion. En conversaciones
con funcionarios del OSCE, se recomenddé capacitar no
solo a los funcionarios de la OGA, sino también a equi-
pos fuera de ella, para mejorar la comunicacion entre
areas usuarias y las oficinas o unidades de Logistica, y
para terminar con el dominio de las areas de ésta sobre
las usuarias, que son las que deberian determinar el
tipo y calidad del bien.

REFORMAS ESPERADAS FUERA
DEL SECTOR

La propuesta de una central Unica de compras como la
qgue hay en Chile ha sido varias veces discutida; en ella
se concentran todas las actividades relativas a las con-
trataciones en un solo organismo especializado. Asi, se
han tercerizado las contrataciones y adquisiciones de
cada una de las entidades del Estado, de modo que
solo la planificacion y el requerimiento de las unidades
usuarias son elaborados en las entidades. Se trata, qué
duda cabe, de un esquema que supone un cambio
radical que involucra una politica de Estado.

Si bien el reglamento intenta facilitar mecanismos que
permitan minimizar los tiempos de cada etapa de los
procesos de seleccion y la ejecucion contractual, aun
no se han normado en funcién de las caracteristicas de

las compras, de manera que se tendria que monitorear
la duracion de la contratacién no solo en funcion del
monto de compra sino también de la naturaleza intrin-
seca del tipo de bien por comprar. Por ejemplo, qué
modelo conviene mas cuando se compra papel bond,
uno de los bienes mas solicitados por el Estado, inclu-
yendo al sector Educacion. Esta mejora esta actual-
mente en manos del OSCE, pero serfa muy conveniente
involucrar al MED, para que vele por los bienes que
llegan a las escuelas.

Anexo 4.1
Glosario de términos referidos
al proceso de compras

Actos preparatorios: La fase de actos preparatorios
estéa referida al desarrollo de las actividades de iden-
tificacion y andlisis de la necesidad para la realizacion
de un determinado convenio marco, y a la elaboracion
y aprobacion de las respectivas bases.

Bases administrativas estandarizadas: Contienen el
detalle de las caracteristicas de los bienes, servicios
u obras por adquirir o contratar; y el lugar de entrega,
elaboracién o construccion, segun el caso. Este detalle
puede constar en un anexo de especificaciones técni-
cas 0, en el caso de obras, en un expediente técnico.
No constituye tratamiento discriminatorio la exigencia
de requisitos técnicos y comerciales de caracter gene-
ral establecidos por las bases. Las bases de una licita-
cion o concurso publico seran aprobadas por el Titular
del Pliego que lo convoca o por el funcionario desig-
nado por este ultimo o por el Directorio en el caso de
las empresas del Estado.

Bolsa de productos (listado de bienes comunes): Es
el listado obrante en el SEACE que contiene las fichas
técnicas de los bienes susceptibles de ser convocados
por subasta inversa.

Buena pro: Es el resultado de un proceso de seleccion
en el cual el postor seleccionado obtuvo el mayor pun-
taje en su propuesta econémica y técnica frente a sus
competidores, quedando a la espera de su consenti-
miento de buena pro, es decir, de su aceptacion.

Catalogo de bienes: Relacion de bienes que el MEF
clasifica correlativamente por grupos, clases, familia e
items.
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Catalogo de convenio marco: Es un catalogo elec-
tronico de bienes publicado y difundido a través del
SEACE que contiene las fichas de convenio marco y
que debe corresponder a los procesos adjudicados y
vigentes.

Catalogo unico de compras: Clasificacion de los
bienes que compra el Estado, informacién que per-
mite conocer la demanda real de un determinado
bien para permitir el abastecimiento oportuno y ade-
cuado de las entidades publicas. Asimismo, sirve
de fuente de informacién para las empresas que, de
acuerdo con la tendencia de la demanda del Estado,
orientaran sus inversiones y mejoraran sus productos
creando una oferta competitiva. Es aprobado por el
OSCE.

Comité Especial: Organo colegiado encargado de
seleccionar al proveedor que brindara los bienes reque-
ridos por el area usuaria a través de determinada con-
tratacion desde la revision de los alcances de la infor-
macion del expediente de contrataciones hasta que la
buena pro esté consentida o administrativamente firme
0 se cancele el proceso.

Convenio marco: El convenio marco es la modalidad
por la cual Consucode selecciona a los proveedores
cuyos bienes y servicios seran ofertados en el Catélogo
para ser adquiridos o contratados de manera directa
por las entidades.

Cuadro de necesidades: Es un formato que contiene
el requerimiento formal de la unidad usuaria para cum-
plir con sus objetivos programaticos para el afio presu-
puestal.

Ejecucion contractual: La fase contractual com-
prende el desarrollo de las actividades conducentes a
la contratacion directa por parte de las entidades con
los proveedores adjudicatarios a través del Catalogo.

Especificaciones técnicas: Descripciones elaboradas
por la entidad de las caracteristicas fundamentales de
los bienes, suministros u obras por comprar o contratar.

Estudio de posibilidades de mercado: Contiene pre-
supuestos y cotizaciones actualizados, que deben pro-
venir de personas naturales o juridicas que se dediquen
a actividades materia de la convocatoria (nombres de
fabricantes, cuando correspondan), contenidos en
postales, portales o paginas web, catalogos, entre
otros. Debera emplearse, como minimo, dos fuentes.

Expediente técnico de contratacion: Conjunto de
documentos en el que aparecen todas las actuacio-
nes referidas a una determinada contratacion, desde
la decision de adquirir o contratar hasta la culmina-
cion del contrato, incluyendo la informacion previa
referida a las caracteristicas técnicas, valor referen-
cial, la disponibilidad presupuestal y su fuente de
financiamiento.

Ficha de convenio marco: Son fichas electrénicas
que contienen las caracteristicas y condiciones de los
bienes y servicios ofrecidos por los proveedores adju-
dicatarios conforme a lo dispuesto en las bases y en
las propuestas técnica y econémica presentadas en un
determinado proceso.

Ficha técnica: Documento que contiene las caracteris-
ticas técnicas de un bien o los términos de referencia
de un servicio, al que se puede acceder a través del
Listado de bienes comunes o del Listado de servicios
comunes. Aprobada por el OSCE vy publicado en el
SEACE.

Garantia de seriedad de oferta: Es un exigible en
los procesos cuyo contrato tenga una cuantia igual o
superior a la base establecida para el concurso publico
de ofertas, y que tendra un periodo minimo de vali-
dez de 90 dias. Las propuestas que se presenten en
los tramites de los contratos y en el contrato de arren-
damiento con opcién a compra incluiran la garantia
de seriedad de la propuesta, por un valor igual al 2%
del presupuesto referencial o, en caso de no existir ese
presupuesto, por tal porcentaje del valor de la oferta.

Nota de ampliaciéon de crédito: Comprobante de
indole contable y tributaria que sirve para sustentar el
otorgamiento de un descuento o bonificacion, amplia-
cion del presupuesto por medio de crédito para con-
tratacion del bien al Organo Encargado de las Contra-
taciones.

OEC (Organo Encargado de las Contrataciones):
Representado por los responsables del area de Logis-
tica de la entidad.

Participante: El proveedor que puede intervenir en el
proceso de seleccion por subasta inversa electronica
al haberse registrado como tal a través del sistema.

Plan Anual de Compras y Contrataciones: Programa
detallado de todas las licitaciones, concursos y
adjudicaciones directas que van a ejecutarse durante
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un ejercicio presupuestal en una determinada entidad.
Puede o no incluir las adjudicaciones de menor
cuantia. Este Plan debe prever el tipo de bienes,
servicios y obras que se requeriran durante el ejercicio
presupuestal y el monto del presupuesto requerido.
El Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones sera
aprobado por el Titular del Pliego o por la maxima
autoridad administrativa de la entidad.

Postor: Persona natural o juridica legalmente capa-
citada que participa en un proceso de seleccion por
subasta inversa electronica desde el momento en que
presenta su propuesta a través del sistema.

Presupuesto de compra: Presupuesto estimado a
partir de valor referencial de los bienes por contratar
para su aprobacion por el titular de la entidad.

Proceso de seleccion: Es un procedimiento adminis-
trativo especial conformado por un conjunto de actos
administrativos, de administracion o hechos adminis-
trativos, que tienen por objeto la seleccion de la per-
sona natural o juridica con la cual las entidades del
Estado van a celebrar un contrato para la contratacion
de bienes, servicios o la ejecucion de una obra.

Proformas de cotizaciones: Documento donde el pro-
veedor detalla las caracteristicas de los bienes que va
a ofrecer, precisando el precio con indicacion de tipo,
calidad y cantidad, modelo y forma de presentacion
de éstas por un determinado periodo que también se
sefala.

Programacion de compromisos anualizada: Docu-
mento que permite recoger los montos establecidos
por la Direccion de Calidad del Gasto Publico en el
nivel de pliego, fuente de financiamiento, rubro, cate-
goria y genérica del gasto, que serviran como limite
para que la entidad pueda certificar y comprometerse
en un calendario de compromisos institucional.

Proveedor: La persona natural o juridica que vende
bienes o presta servicios y que esta en capacidad
de participar en procesos de seleccion por subasta
inversa electronica.

Proveedor adjudicatario: Es el proveedor al que,
habiéndosele otorgado la buena pro, adquiere el dere-
cho de suscribir el respectivo convenio marco y, por
tanto, que los bienes y/o servicios que ofrece sean
incluidos en el Catalogo mediante las fichas correspon-
dientes.

Registro Nacional de Proveedores: Es la relacion
de proveedores nacionales inscritos en el Sistema de
Registro del SEACE, en el que figura el desempefo en
todas sus participaciones en los procesos.

Requisitos técnicos minimos: Son las caracteristi-
cas, condiciones, cantidad y calidad de los bienes,
servicios y obras que una entidad requiere adquirir
o contratar para el cumplimiento de sus funciones.
Estos RTM son elaborados por el area usuaria de la
entidad que formula el requerimiento, y posterior-
mente consignados en las bases del proceso de
seleccion.

Resumen ejecutivo: Contiene una breve descrip-
cion de las caracteristicas del bien y del mecanismo
de compra del proceso de seleccion que se llevara a
cabo.

Situacion de desabastecimiento inminente: Se con-
sidera situacion de desabastecimiento inminente aque-
lla situacion extraordinaria e imprevisible en la que la
ausencia de determinado bien, servicio u obra com-
promete en forma directa e inminente la continuidad
de las funciones, servicios, actividades u operaciones
productivas que la entidad tiene a su cargo de manera
esencial.

Situacién de emergencia: Se entiende como situa-
cion de emergencia aquélla en la cual la entidad tiene
que actuar de manera inmediata a causa de aconte-
cimientos catastréficos, de situaciones que supongan
grave peligro de necesidad que afecten la defensa
nacional.

Términos de referencia: Documento que contiene las
especificaciones técnicas, objetivos y estructura sobre
como ejecutar un determinado proceso de seleccion.

Unidad usuaria: Es el area que solicita el bien que se
va a contratar, sea consumidor directo o indirecto como
representante del destinatario final.

Valor referencial: Es el valor del bien que se calcula
a partir del estudio de posibilidades de mercado, y en
funcion del cual se realiza la evaluacion de las ofertas
econdmicas. Se usa una metodologia que verifique que
los valores consignados en las diversas fuentes sean
comparables entre ellas, adecuandose a las situacio-
nes en las cuales las condiciones del sector publico no
se replican en una contratacion privada, pues son otros
costos y otras condiciones.
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Anexo 4.2

Analisis de los procesos

de compra y adquisiciones
implementados en el periodo
2010-2011 en el sector
Educacion

ANTECEDENTES

El objetivo de este anexo es presentar los resultados
de la revision de los procesos de compra de materiales
educativos y otros bienes fungibles tanto en la sede del
Ministerio de Educacion® como en tres regiones que
se encuentran en el ambito del Proyecto SUMA (San
Martin, Ucayali y Ayacucho). Esta revision busca eva-
luar el desempefio de los procesos de compra a través
de la construccion de indicadores de gestion en una
muestra de tales procesos entregada por el OSCE 2009-
2011 y complementada con informacién de su pagina
web y la plataforma por el Organismo de Supervision y
Contrataciones del Estado (OSCE) y la plataforma del
Sistema Electrénico de Adquisiciones y Contrataciones
del Estado (SEACE). Especificamente, se utilizaron las
bases de datos del SEACE; dado el gran nuimero de
transacciones diarias, se definieron a priorilos ftems que
se iban comprar, de acuerdo con la clasificacion general
de bienes del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF):

e Grupo 14: “Bienes de Activo Fijo No Catalogados por
la Superintendencia de Bienes Nacionales (SBN)”.
e Grupo 31: “Ensefianza: Repuestos, Accesorios, Mate-
riales Didacticos y Utiles”, que se desagregan en:
— Ensefianza: Manuales, material didactico y utiles.
e Grupo 44: “Impresién, Encuadernacion y Publica-
cion: Materiales”, que se desagregan en:
— Empaste, encuadernacion: Materiales.
— Impresion, reproduccion: Materiales.

En vista de que la base de datos solicitada y entregada
por el OSCE no contenia todas las variables requeri-
das, se las complementd con informacion de acceso al
publico en el SEACE. Se considera que las transaccio-
nes bajo estudio que se pudieron obtener y construir son
una muestra representativa de las compras que se han
registrado en el SEACE, aunque podrian existir algunos
procesos que a la fecha de la solicitud no habian sido
incorporados al Sistema.®® Las bases de datos para los
afios 2009 y 2010 estan mas completas, porque consi-
deran casi todos los procesos reportados como “cerra-
dos”, mientras que para el 2011 se consiguio informacion
hasta septiembre. Se logrd construir 26 procesos que
cubrieron 59 items® en el 2009, 28 procesos que abar-
caron 71 items? en el 2010 (véase el cuadro 4.2.A), y
22 procesos y 34 items8 en el 2011 (véanse los cuadros
4.2.By 4.2.C). Se presentan los procesos e items de los
afos 2010 y 2011 como sintesis del tipo de procesos
estudiados en la muestra.

El analisis cubrio las etapas de un proceso de compra
que se inicia en la planificacién y culmina en la ejecu-
cion final del contrato. Algunas secciones del andlisis
fueron integradas a la parte 4 del informe por lo que no
aparecen en este anexo. Las variables que conforman
la base de datos son:

e Unidades ejecutoras: Referencia de informacion
para reconocimiento de su identidad.

e Planificacion: Numero de versiones del plan, items
considerados en la compra, montos estimados y de
ejecucion (valor referencial), fechas de todas las
etapas.

e  Seleccion: Régimeny modalidad de compra, items
y montos involucrados como valores referenciales;
fechas de la etapa de seleccion, consultas y obser-
vaciones; garantias entregadas; nivel de solucion
de controversias; bases estandarizadas (descar-
gadas individualmente y que suman 102); actas de
pronunciamientos; cuadro de resultados (criterios
del Comité Especial para fijar puntajes); status del

94 La base de datos arroj6 por lo menos tres unidades ejecutoras principales.

95 La imposibilidad de coordinar directamente con la Oficina de Informética no permitié asegurarse de que los pardmetros de consulta eran
los adecuados a su sistema para obtener la muestra deseada. Los nombres y nomenclaturas que manejan en las bases de datos no son

amigables para investigadores externos a la entidad.

96 La informacion de la UGEL Moyobamba se mantuvo a nivel de sub-item; en este caso solo se ha considerado un proceso.

97 Idem.

98 La informacion de Lucanas - Ayacucho permanecié a nivel de sub-item; solo se ha considerado un proceso en este caso.
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proceso (desiertos, cancelados, parcialmente eje-
cutados); exoneraciones (desabastecimiento inmi-
nente, emergencias); decisiones del Comité, y data
de buena pro.

e Ejecucion contractual: Motivos de controversias,
impugnaciones, resoluciones de arbitraje (Comité
Especial o Tribunal del OSCE).

A continuacion se revisan las etapas de programacion
para identificar el niumero de revisiones de los planes
de compras, las ejecuciones de los fondos, las exo-
neraciones en los procesos de compras, el horizonte
y periodos que requiere la ejecucion de un proceso, y
los pronunciamientos del Comité y del Tribunal frente a
los reclamos. El tema de procesos desiertos y nulos se
presento6 en la parte 4.

A. SOBRE EL PLAN ANUAL DE
ADQUISICIONES Y COMPRAS

En esta fase se examinan una serie de variables que
afectan el buen desempefio de las contrataciones. Un
indicador muy utilizado es el numero de veces que ha
sido modificado el PAAC en el afio; si bien los PAAC
son referenciales, se espera que se atiendan todas las
necesidades identificadas en él—pues se asume que ha
sido el resultado de una prevision y organizacion de sus
recursos, y para contrarrestar contingencias que puedan
surgir en el periodo presupuestal—. En consecuencia,
el incentivo de tener una sola version del Plan y adquirir
todo lo que se ha planificado es muy destacable.

En lo que sigue se presentan casos interesantes que
permiten entender la volatilidad en la programacion. En
el 2011, el Programa Educacion Bésica para Todos del
MED (UE 026), en el proceso de adquisicion de textos
y manuales para seis areas curriculares de Secundaria,
utilizé el régimen por convenio con la Organizacién de
Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (OEl), y realizé 27 cambios en su Plan Anual
de Adquisiciones. Este proceso costd 111 millones de
nuevos soles (véase el cuadro 4.2.A). Ello significaria
gue no solo se aprecia una deficiente planificacion, por
la complejidad de sus contrataciones, por los montos y
por las especificaciones requeridas, sino también una
ausencia de lineamientos para su control durante el afio.

El Ministerio de Educacion® realizé unas 20 modificacio-
nes en el PAAC durante el afio 2011 en dos compras de
adjudicacion directa publica; mientras que el Programa
Nacional de Movilizacién cambié el PAAC unas 15 veces
cuando utilizé un convenio con la OEl.

Por otra parte, el Gobierno Regional de San Martin /Edu-
cacion Moyobamba/y la UGEL Tocache presentaron una
Unica version al inicio del afio 2011; los tipos de proceso
que utilizaron fueron una adjudicacion directa selectiva 'y
una adjudicacion de menor cuantia; y esto no garantiza
que hayan logrado un nivel de cumplimiento en la eje-
cucion de contrataciones importante, es decir, que en
efecto hayan adquirido todo lo planificado en su PAAC.

Si bien se presenté un solo Plan, estas entidades regio-
nales efectlan otras compras que no abarcan el régimen
de contrataciones (observado en el nivel de ejecucion
presupuestal), por lo que no estan bajo supervision
del érgano regulador (OSCE), por no alcanzar el valor
minimo para ser una menor cuantia. Este proceder
impide al analista concluir que, efectivamente, a pesar
de que estuvo registrada en el Plan, la compra se efec-
tuo, ya que no hay manera de monitorearlo en el sistema
del SEACE.

Es de destacar el Gobierno Regional de San Martin
(GRSM), "% que distribuyod su PAAC (en la muestra obte-
nida) como se observa en el grafico 4.2.A. Como se ve,
predomina, con 33%, el material didactico, accesorios
y Utiles de ensefianza, a los que siguen adquisicion de
material fungible para el PELA, con un 25% de su PAAC,
y adquisiciéon del servicio de fotocopiado de material
didactico y papel bond A-4 x 75 gr Copimax, y adquisi-
cion de libretas y registros (10%). De acuerdo con sus
requerimientos, se entiende que el GRSM priorizé en su
contratacion los bienes de uso de la escuela.

Como se aprecia en el cuadro 4.2.B, el Ministerio de
Educacion realizé el mayor nimero de modificaciones
en el PAAC para procesos especiales para la adquisicion
de papeleria por la modalidad de convenio marco (unas
20 veces), por un monto de S/. 235.922,16, seguido del
Programa Nacional de Movilizacién por la Alfabetiza-
cion (UE 109), que vario casi 15 veces el PAAC, en
una licitacion publica de adquisicion de materiales de
apoyo pedagogico para este Programa con convenio

99 |dentificada como “Ministerio de Educacion” en el OSCE, pudiendo ser la UE de la administracion de la sede central, ya que la base registra

otros programas individualmente fuera de esta categoria.

100 Asumimos que se refiere a todas sus unidades ejecutoras comprendidas en Educacion.
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Cuadro 4.2.A
Numero de versiones PAAC de los procesos programados clasicos segun valor estimado y tipo de proceso
(a septiembre del 2011)

Entidad/ Valor Version
Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION MOYOBAMBA
ADS | Material didactico, accesorios y Utiles de ensefianza | 58.558,03 | 1
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL TOCACHE
AMC | Papel bond A-4 x 75 gr Copimax 20.562,00 1
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION HUALLAGA CENTRAL (UGEL MARISCAL
CACERES-JUANJUI)
AMC Adquisicion de libretas y registros 18.000,00 2
ADS Adquisicion de material fungible para el PELA 44.758,60
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION SARA SARA
AMC Papeleria en general, Utiles y material de oficina 28.059,15 2
PROGRAMA DE APOYO A LA FORMACION PROFESIONAL-APROLAB Il (UE 113)
Lp .Adqluis?cic’)n de equipos y herranji'enFas de talleres de servicios y manufactura para las 3'105.000.00 4
instituciones y los centros beneficiarios del proyecto APROLAB I ’
PROGRAMA NACIONAL DE FORMACION Y CAPACITACION PERMANENTE (UE 112)
LP Adquisicion de papel bond de 75 g para Pronacaf 403.200,00 4
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION LUCANAS
Papel bond de 75 gr, A-4 37.440,00 4
Pizarras acrilicas 36.360,00
AMC Plastilina x 10 unidades 12,000.00
Plumones N 126 acrilicos recargables Faber Castell 37.440,00
Tinta para recargar plumones acrilicos de 1/4 37.436,00
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION CENTRO AYACUCHO
Adquisicion de kits de material educativo UGEL Huancasancos 14.066,00 5
AMC Adquisicion de kits de materiales didacticos para la UGEL Sucre 25.750,00
Adquisicion de kits didacticos UGEL Fajardo 32.349,00
Material didactico para la UGEL Cangallo 22.813,00
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL SAN MARTIN TARAPOTO
AMC Adquisicion del servicio de fotocopiado de material didactico 34.000,00 5
ADS Suministro de materiales de limpieza, aseo y cocina 80.000,00
Suministro de papeleria para las unidades de costeo 192.500,00
GOBIERNO REGIONAL DE UCAYALI-EDUCACION
Adquisicion de materigles impresqs para ejecucion del Plan Operativo en el marco del 63.200.00 6
Programa de Prevencion y Tratamiento del Consumo de Drogas 2011 '
Adquisicion de papel autocopiado con logo para planillas y cheques 85.000,00
ADS Adquisicién de Utiles de oficina para el Programa Logros de Aprendizajes al finalizar el
lll Ciclo de la EBR S
Suministro de materiales PAD para las oficinas de la sede de la Direccién Regional de
Educacion de Ucayali 99.107,00
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Entidad/ Valor Version
b A Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

PROGRAMA NACIONAL DE MOVILIZACION POR LA ALFABETIZACION (UE 109)

CONV | Adquisicion de cartulina plastificada 70 cm x 100 cm | 93.366,00 | 15
MINISTERIO DE EDUCACION

Adquisicion de papel bond para la elaboracion del material técnico-pedagdgico. 290.000,00 20
ADP Adquisicion de papel continuo para el procesamiento de planillas de las unidades

ejecutoras del pliego 010 Lima, periodo 2010. 217.973,70

PROGRAMA EDUCACION BASICA PARA TODOS (UE 026)

Lp Adqwsmop de paneles solargﬂs ?arg los CRT de las instituciones educativas del 4'820.445,00 o7
Programa “Una Laptop por Nifo”-Digete.

Adquisicién de zapatos, zapatillas y correas para estudiantes del Colegio Mayor

ADS Secundario Presidente del Peru-Digete. 99.799,50
Adquisiciéon de marimbas para la Orquesta Sinfénica Infantil. 85.600,00
Adquisicion de lonas impermeables. 28.800,00
Adquisicion de materiales de procesamiento de datos. 16.065,00

AMC

Adquisicion de moédulos educativos para las areas de Matematica y Comunicacion y
para la biblioteca de aula para nifios y nifias de 3 a 5 afios de los jardines infantiles y 1'225.369,70
programas no escolarizados de Educacion Inicial (bloques de madera).

CONV Adquisicion de textos y manuales para 6 areas curriculares de Secundaria.

111°943.167,90

Grafico 4.2.A
Distribucion de adquisiciones en el PAAC-Gobierno Regional de San Martin, 2011

Adquisicion de
libretas y registros
S/. 18.000,00
(10%)

Material didéactico,

Papel bond A-4 x accesorios y Utiles de

75 gr Copimax

ensenanza
S/. 20.562,00 S/. 58.5658,03
(12%) (33%)

Adquisicion
del servicio de
fotocopiado de

material didactico Adquisicion de

S/ 34’200’00 material fungible para
(19%) el PELA
S/. 44.758,60
(26%)

Fuente: OSCE.
Elaboracion propia.
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Cuadro 4.2.B

Numero de versiones PAAC de los procesos programados especiales segun valor estimado y tipo de

proceso (a septiembre del 2011)

: . Valor Version
Entidad/Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

GOBIERNO REGIONAL DE UCAYALI-EDUCACION

ADS AdC]UISI'CIO.ﬂ de uvtlles. de oﬁcmq por convenio marco para el programa Logros de 130.879.35 6
Aprendizajes al finalizar el lll Ciclo de la EBR

PROGRAMA NACIONAL DE MOVILIZACION POR LA ALFABETIZACION (UE 109)

LP Adquisicion de materiales de apoyo pedagdgico para el Pronama por convenio marco 2'129.647,77 15

ADS Adquisicion de Utiles de escritorio para el Pronama por convenio marco 75.624,05 15

MINISTERIO DE EDUCACION

ADP Adquisicion de papeleria por convenio marco 235.922,16 20

marco. Finalmente, el que menos modifico el PAAC fue
el Gobierno Regional de Ucayali—unas 6 veces—, para
la adquisicion de utiles de oficina por convenio marco
para el Programa Logros de Aprendizaje al finalizar el Il
Ciclo de la EBR, por medio de una adjudicacion directa
selectiva. Asimismo, en el cuadro 4.2.C se ve que el
Gobierno Regional de Ayacucho hizo entre 4 y 5 veces
modificaciones en el PAAC para material fungible y kit
de material educativo para las UGEL Lucanas y Centro
Ayacucho, para lo que utilizé la adjudicacion de menor
cuantia (en ambos casos).

En ese mismo cuadro se aprecia que el Programa Nacio-
nal de Infraestructura Educativa-Pronied (UE 108) rea-
liz6 aproximadamente 51 cambios en su Plan Anual de
Adquisiciones para el afo 2010, siendo los de mayor
valor estimado las licitaciones publicas para la adquisi-
cion de instrumentos para el equipamiento de las bandas
de musica de las lIEE emblematicas de Lima y provincias
y la compra de pizarras acrilicas moéviles multipropésito.
Con el referente anterior, se puede seguir observando los
datos del 2010 y determinar las veces en que se modificd
el PAAC. Asi, por ejemplo, el Ministerio de Educacion
realizé unos 44 cambios en el PAAC, entre los que desta-
can la adquisicion de papel de seguridad para la elabo-
racion del material técnico pedagoégico (S/. 370.170,00),
y la adquisicion de material e insumos para la impresion
de los documentos técnicos pedagodgicos programados
(S/. 29.478). Se ha observado que los PAAC de una
misma institucion pueden tener menos variacion de un

afio a otro, debido a factores como la complejidad de los
procesos por los requerimientos técnicos y los montos
involucrados.

B. LA EJECUCION DE LOS FONDOS
PROGRAMADOS

Para el mejoramiento del proceso de adquisicion de los
materiales es necesario cierto nivel de cumplimiento de
la planificacion, lo que se refleja en la oportunidad de
Su ejecucion de recursos. Al respecto, en la muestra
estudiada se encontré que los procesos que cumplieron
entre el 50% y el 75% del PAAC fueron aquellos con un
valor promedio de 50 millones de nuevos soles, y entre
el 75% y 100% los que tuvieron un valor promedio de
43 millones de nuevos soles. En contraste, el grupo de
menor ejecucion estuvo formado por aquellos que pro-
gramaron, en promedio, 153 millones de soles.

C. EXONERACIONES

Las exoneraciones se dan por las emergencias y un
desabastecimiento inminente. En el cuadro 4.2.E se
muestran las exoneraciones y sus causas. Es elocuente
que el Programa de Mejoramiento de la Calidad de la
Educacion Primaria (UE 027) presentara situaciones de
desabastecimiento inminente en transporte y almacenaje
de materiales de ensefianza (manuales, material

(sigue en la pagina 140)
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Cuadro 4.2.C
Numero de versiones de procesos programados clasicos en el PAAC segun valor estimado y tipo de
proceso, 2010

Entidad/ Valor Version
Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL TOCACHE
AMC | Papel bond A-4, 75 gr Copimax 26,760.00 1
GOBIERNO REGIONAL DE UCAYALI-EDUCACION
ADS Compra de otros bienes 135.970,00
AMC Material didactico, accesorios y Utiles de ensefianza 34.800,00 1
ADP Papeleria en general, Utiles y materiales de oficina 356.928,00
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION SARA SARA
Adquisiciéon de material de oficina 23.693,20
Servicio de imprenta y fotocopiado 16.355,00
AME Adquisiciéon de muebles y equipos informaticos 10.853,00
Adquisicion de productos de limpieza y alcohol 11.548,50 °
Adquisiciéon de material de oficina y procesamiento de datos 46.507,40
ADS Adquisicion de material de escritorio 42.753,05
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION LUCANAS
Adquisicion de equipos para la UGEL 37.000,00
Adquisicic_’)n de materiales de enseﬁanga para las IIEE de los niveles Inicial, Primaria y 37.000.00
Secundaria de la UGEL Lucanas-Puquio ’
Adquisicion de materiales de limpieza para las IIEE de los niveles Inicial, Primaria y
AMC Secundaria de la UGEL Lucanas-Puquio TR0 4
Materiales de ensefianza (motas y tizas) 15.000,00
Materiales de limpieza (recogedor, escobilla, jabon) 31.624,00
Papel bond de 75 gr, A-4, papelotes cuadriculados, tampon 23.500,00
Plumones para las IIEE 19.900,00
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION CENTRO AYACUCHO
Material educativo para alumnos y profesores de la UGEL Cangallo 33.456,00
Materiales educativos para alumnos y profesores de la UGEL Fajardo 23.160,00
AMC Materiales educativos para alumnos y profesores de la UGEL Huancasancos 14.375,00
Materiales educativos para alumnos y profesores de la UGEL Sucre 25.315,00 5
Suministros de limpieza 30.000,00
Materiales y Utiles de ensefianza 95.000,00
ADS Materiales y Utiles de oficina 90.000,00
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION MOYOBAMBA
Borrador 40° 8,70
AMC Carton duplex 236,00 6
Cartulina 932,00
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Entidad/ Valor Version
b A Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION MOYOBAMBA

Cartulina blanca, foldcote 75,00
Cartulina plastificada 160,00
Cinta maskin tape grande 1.344,00
Cinta scotch grande 130,00
Clips chicos 289,50
Cola sintética x 1/4 322,50
Cuaderno de cargo 848,00
Cuaderno de registro 780,00
Cuaderno espiral pequefo’ 42,00
Cuadernos 1.113,00
Folder de manila tamafio A-4 1.260,00
Folder de manila tamafo oficio 1.250,00
Folder plastico 54,00
Foliador automatico ~ 6,00
Goma en barra 314,00
Lapiz 344,32
Libros, diarios, revistas y otros bienes impresos no vinculados a la ensefianza 13.300,00
AVIC Papel A-1" 35,00
Papel bond A-4 30.000,00
Papel bond oficio 75 gr 508,00
Papel bulky A-4 820,00
Papel cuadriculado 525,00
Papel para fax 2.040,00
Papel sabana 2.000,00
Pegamento Uhu’ 4,00
Perforador 870,00
Sacagrapas 161,46
Simbolos, distintivos y condecoraciones 1.200,00
Sobre blanco A-4 704,00
Sobre blanco tamafio carta 88,00
Sobre blanco tamafio oficio 12.000,00
Sobre manila extragrande 1.760,00
Sobre de manila tamafio A-4 392,00
Sobre de manila tamafno grande 176,00
Sobre de manila tamafio medio oficio 1.056,00
Sobre de manila tamafo memorando 1.232,00
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Entidad/ Valor Version
> Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION MOYOBAMBA
Sobre de manila tamafio oficio 640,00
AMC Tajador 229,00 6
Tajador de mesa 45,00
Tijeras 1.290,00
ADS Material didactico, accesorios y Utiles de ensefianza 765.428,88
LP Otros materiales diversos de ensefianza 3.007,00
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL SAN MARTIN, TARAPOTO
Adquisicion de equipos de cémputo para el proyecto PELA 34.000,00
G Adquisicion de pizarra acrilica para el proyecto PELA 30.760,00
Adquisicion de regletas de cuisenaire para el proyecto PELA 25.250,00
Suministro de material de limpieza, aseo y cocina 26.000,00
Qi%isicién de equipos de computo para la Unidad Ejecutora 301 Educacion Bajo 61.300,00 7
Adquisicion de plancha de aluminio 120.000,00
A Adquisicion de material didactico para el PELA 115.260,00
Suministro de materiales y Utiles de las unidades de costeo 145.000,00
Suministro de papelerfa para las unidades de costeo 186.500,00
GOBIERNO REGIONAL DE SAN MARTIN-EDUCACION HUALLAGA CENTRAL (UGEL MARISCAL CACERES-JUANJUI)
Material educativo para las IIEE nivel Inicial y Pronoei 31.175,00
AME Materiales de limpieza 24.969,00 7
ADS Regletas de cuisenaires, base diez y abaco 61.920,00
PROGRAMA NACIONAL DE FORMACION Y CAPACITACION PERMANENTE (UE 112)
Adquisicion de material PAD para el Pronafcap 140.000,00
ADS Adquisicion de papel bond A-4 75 gr 38.460.80 10
GOBIERNO REGIONAL DE AYACUCHO-EDUCACION
Adquisicion de kit de material didactico para aulas de EP |l ciclo 36.500,00
Adquisicion de kit para EP Ill ciclo 35.620,00
AME Compra de materiales de ensefianza 32.500,00 21
Compra de Utiles de oficina 28.540,00
ADS Adquisicion de kit para aulas de EP Il ciclo 70.550,00
PROGRAMA NACIONAL DE MOVILIZACION POR LA ALFABETIZACION (UE 109)
Adquisicion de cartulina plastificada 70 cm x 100 cm 93.366,00
Adquisicion de lapices de colores, 2010 2'169.788,60
CONV | Adquisicion de lentes de lectura 4’000.000,00 22
Adquisicion de material de apoyo pedagdgico 1'211.121,75
Adquisicion de materiales de apoyo pedagoégico, 2010 1'435.674,18

139



'USAID

{y‘f/ DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

Entidad/ Valor Version
b8\ Tipo de proceso estimado (S/.) PAAC

MINISTERIO DE EDUCACION
ADS A'dqglsmon de,pz.apel de seguridad de 90 gramos para la elaboracion del material 106.840,00
técnico-pedagogico
Adquisicion de material e insumos para la impresion de los documentos técnico-
. 297.478,44
pedagogicos programados para el 2010
ADP Adquisicion de material pedagdgico para la UE 024 273.505,97 a4
Adqws!mlon de papel de seguridad para la elaboracion del material técnico- 370.170,00
pedagogico
Adquisicion de papeleria 295.000,00
PROGRAMA EDUCACION BASICA PARA TODOS (UE 026)
Adquisicion de material concreto del &rea de Matematica (regletas de colores) para 1'538.004.78
estudiantes de 1.°y 2.° grado de Educacion Primaria - Programa Juntos T
Aqu|_5|C|on de moaterlell concreto para e! area de Comunicacion (mascaras) para 10738.643,05
estudiantes de 1.°y 2.° grado de Primaria
Adquisiciéon de material concreto para el &rea de Comunicacién para estudiantes de ,
o L 7'630.935,85
LP 1.1'Y 2.° grado de Primaria
Adquisiciéon de material concreto para las areas de Matematica y Comunicacion para ,
. L 17'503.5682,74
estudiantes de 1.°y 2.° grado de Primaria
Adquisicion de material educativo complementario para el area de Matematica PARA ,
o o L 10'530.157,51
1.°y 2.° grado de Primaria
Adquisicion de materiales educativos de psicomotrocidad para cunas y set para la DEI 1’806.200,00
o . . . o " 47
Adquisicion de materiales educativos para las areas de Comunicacion y Matematica 43'616.902,50
para la DEI
Adquisicion de modulos educativos para las areas de Matematica y Comunicacion y
para la biblioteca de aula para nifios y nifias de 3 a 5 afios de los jardines infantiles y 7'506.730,50
Pronoei (juego de piezas para encajar y juego de construccion)
ADS Adquisiciéon de papeleria para la UE 026 159.634,31
Adquisicion de modulos educativos para las areas de Matematica y Comunicacion y
AMC para la biblioteca de aula para nifios y nifias de 3 a 5 afios de los jardines infantiles y 2'758.194,00
Pronoei de Educacion Inicial
Servicio de modulado, embalaje, transporte y distribucion de material concreto del
CP area de Matematica para estudiantes de 1.°y 2.° grado de Educacion Primaria - 255.800,00
Programa Juntos
PROGRAMA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA-Pronied (UE 108)
Adquisicion de instrumentos musicales para el equipamiento de las bandas de musica ,
L . o 4'700.000,00
de las IIEE emblematicas de Lima y provincias
LP
Adqwsmon de pizarras acrilicas moéviles multipropdsito para las lIEE emblematicas de 1/087.800,00 51
Lima
ADS Adquisicion de papel bond tamafio A-4 para las diversas areas de la OINFE 66.654,80

* La base de datos registraba la informacion del proceso por items y sub-items, lo que podria estar explicando las cantidades aparentemente
pequeiias en la programacion.
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Cuadro 4.2.D
Numero de versiones del PAAC de los gobiernos regionales (a septiembre del 2011)

Monto estimado
Gobierno Regional de San Martin 2011 2010 (S/)

Suministro de papeleria para las unidades de costeo 192. 500,00
Suministro de materiales de limpieza, aseo y cocina 5 5 80.000,00
Adquisicion del servicio de fotocopiado de material didactico 5 5 34.000,00
Adquisicion de material fungible para el PELA 2 0 44.758,60
Adquisicion de libretas y registros 2 2 192. 500,00
Papel bond A-4 X 75 gr Copimax 1 1 80.000,00
Material didactico, accesorios y utiles de ensefianza 34.000,00
Monto estimado

Gobierno Regional de Ucayali 2011 2010 (S/)

Suministro de materiales PAD para las oficinas de la sede de la DRE de Ucayali 99.107,00

Adgquisicion de Utiles de oficina para el Programa Logros de Aprendizajes al
finalizar el lll Ciclo de la EBR 0 6 119.120,65

Adquisicion de papel autocopiado con logo para planillas y cheques 0 6 85.000,00

Adquisicién de materiales impresos para ejecucion del Plan Operativo en el marco

del Programa de Prevencién y Tratamiento del Consumo de Drogas 2011 6 6 63.200,00
Materiales de impresion - 70.000,00
Material didactico para la UGEL Cangallo - 22.813,00
Adquisicion de kits didacticos para la UGEL Fajardo - 5 32.349,00
Adquisicion de kits de materiales didacticos para la UGEL Sucre - 5 25.750,00
Adquisicion de kits de material educativo para la UGEL Huancasancos - 5 14.066,00
Tinta para recargar plumones acrilicos de V4 - 4 37.436,00
Plumones N126 acrilicos recargables Faber Castell - 4 37.440,00
Plastilina x 10 unidades - 4 12.000,00
Pizarras acrilicas - 4 36.360,00
Papel bond de 75 gr, A-4 - 4 37.440,00
Papeleria en general, Utiles y material de oficina - 2 28.059,00
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PERU | SUMA

Status de proceso seguin programas de educacion de las entidades por valor referencial y monto contratado

por item y clase (a septiembre del 2011)

Nombre de la Valor. e , Monto total Causal de la
entidad MHEEREE | TR del contrato exoneracion
total (S/.) | del item (S/.)
Mejoramiento
de la Ensefianza,
Calidad de equIpos, Modulos para | a5 950 o6 | 2653.952,96| 2892.4352| (e blanco)
la Educacion repuestos y uso didactico
Primaria (UE accesorios
027)
Publicaciones Biblioteca 258.155,1 25.167,1 54.950 (en blanco)
Transporte y Transporte
traslado de P Y 42.653,47 42.653,47 29.857,43 (en blanco)
almacenaje
carga
Impresora 38.575,3 4.800 10.310|  (en blanco)
(otras)
Ensefianza: Otros
Manuales, materiales
material . y 3.592 1.044 1.247,5 (en blanco)
S Utiles para la
didéacticoy =
" ensefianza
utiles
Transporte y Situacion de
traslado de 132.600,4 132.600,4 132.600,4 | desabastecimiento
carga terrestre inminente
Transporte Situacion de
POTEY 1 490.912,34| 490.912,34| 245.002,13 | desabastecimiento
almacenaje R
inminente
Programa
Nacional de .
Infraestructura Accesorios
Educativa- ED/UE 108 de oficina 'y Pizarras 1'087.800 1'087.800 1'087.800 (en blanco)
Pronied (UE escritorio
108)
Bienes Edificios | 3090.000,41 | 3090.000,41| 3090.000,41|  Sftuacion de
inmuebles emergencia
Omosbienes | 40775 608|  8961.864| 9'858.050.4|  (en blanco)
inmuebles
muBelglr:eesSno Mobiliario no
O administrado 485.190 97.092 86.800 (en blanco)
administrados or la SBN
por la SBN P
530.069,8 32.467,2 25.758 (en blanco)
1695.189,61 13.194,04 650.005,4 (en blanco)
1'967.834,96 26.030| 310.158,55 (en blanco)
2'034.837,75 69.460,24 69.454,88 (en blanco)
6'460.860,00 | 6460.860,00 | 6460.860,09| ~ Stuacion de
emergencia
7'062.007,14 102.396,8 1'894.309 (en blanco)
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Nombre de la

Valor

Valor

Monto total

Causal de la

entidad aEeD ARG | TS del contrato exoneracion
total (S/.) | del item (S/.)
Situacion de
10'257.763,7 | 10'257.763,7 | 10'257.763,7 | desabastecimiento
inminente
WIS Ezsi?agsza’ Situacion de
Educacion quIpes, 1'845.825,3| 563.462,46| 563.462,46 \
repuestos y emergencia
accesorios
2541.040.4| 526427.64| 1'949000|  Shuacionde
emergencia
2991.610.76| 621.751,68| 1'308.372,08|  Stuacion de
emergencia
134001154 | 641.181.42| 1700.817,12|  Siuacionde
emergencia
Equipo de arte,
manuahdgdes, Materiales de 51.635.36 12.908,84 51.635.36 Situacion Qe
accesorios y Taller de Arte emergencia
suministros
Instrumentos
musicales, | Instrumento de 90.252 18.000 18.000|  (en blanco)
accesorios y | viento-madera
partes
219.000 144.000 219.000 (en blanco)
4'700.000 7.250 4'481.000 (en blanco)
Instrumentos | 1,144 5o059| 736263 505.6499|  (en blanco)
de cuerda
. Mantenimiento
Mantenimiento conservacion
de Y de 20'559.431,8 | 1'246.554,62 | 7'366.573,74 (en blanco)
edificaciones P
edificaciones
27'990.929,4 | 2'189.952,41 | 1'971.623,14 (en blanco)
51’518.519,1 | 2'035.976,29 | 11'289.251,7 (en blanco)
Mantenimiento Situacion de
y reparacion 1'668.323,34 16.910,54| 170.318,26 :
emergencia
de estructuras
Materiales
Programa .
Iy de apoyo Materiales
Educacion o . .
Basica para didéctico, instructivos Situacion de
P profesional y | para el disefo 403.650 162.280 152.280 .
Todos (UE . . emergencia
de desarrollo, | de interiores y
026) :
accesorios y del hogar
suministros
Recursos
educativos Situacion de
para la 293.709,77 | 293.709,77| 293.709,77 .
- emergencia
ensefianza
religiosa
1'744.088,06| 736.780,63| 663.102,57 (en blanco)
Mob|!|gr|o de Mdodulo de 2382.032.4| 27382.032.4 2'332.000 Situacion Qe
oficina madera emergencia
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Nombre de la
entidad

PERU | SUMA

Clase

Valor
referencial

Valor
referencial

Monto total
del contrato

Causal de la
exoneracion

total (S/.) | del item (S/.)
3'927.931,12 | 3'927.931,12 | 4'163.582,36 (en blanco)
Pizarra acrilica 14.800 14.800 14600| Situacionde
emergencia
TalckRlS Transporte y
y trasladg e ol 93415 93415 TR
de bienesy S emergencia
. mobiliario
materiales
92.510,1 92.510,1 92510,1| Stuacionde
emergencia
117.800 117.800 e LEEOnes
emergencia
L Suministros
Maquinaria, para
ED-108 SUMINISITOS Y | esora, 47.46193| 24.13624| 21841,16|  (en blanco)
accesorios de
. faxy
oficina )
fotocopiadora
Papel de
Productos de | imprenta y 64.184 64.184 59583.2|  (en blanco)
papel papel de
escribir

didéactico y utiles). En estas situaciones el tiempo del
proceso se reduce en al menos una semana. Por otro
lado, el Ministerio de Educacion muestra 5 situaciones
de emergencia, y el Programa de Educacion Basica
para Todos, 7; situaciones de emergencia que llevaron
a solicitar una exoneracion. Muchas de estas causales
son el resultado de procesos fallidos y requieren que las
autoridades declaren estas situaciones de emergencia
para poder producir o transportar los bienes a las
escuelas.

D. PERIODOS INVOLUCRADOS

En el cuadro 4.2.F, el numero de dias calculado es el
resultado de contrastar las fechas de ejecucion de las
actividades con las fechas estimadas de los planes
de adquisicion anuales. Las fechas que aparecen en
el recién referido cuadro se inician con el registro de
participantes y van hasta la publicacion de la propuesta
ganadora y el orden de calificacion. Lo interesante es
que se presenta el numero de dias normados de manera
completa; a pesar del gran esfuerzo para revisar con
detalle la informacioén disponible en la muestra, se pudo

rescatar solo la que concierne a algunas actividades de
esta fase y se divide en cuatro tipos de ftems.

Como se deja ver, segun la normativa, el plazo maximo
promedio de dias habiles desde la publicacion de las
bases en una licitacion publica, sin incluir la fase pos-
contractual, se estima en 52, si no hubiera reclamos.
Ademas, para tener una vision global se debe recordar
que hay una fase de preparacion/modificacion del PAAC,
preparacion de las bases y convocatoria, antes de la ins-
cripcion de los participantes. El cuadro 4.2.G presenta
informacion similar para un proceso de seleccion tipico,
con variacion posible dependiendo del nivel al cual se
eleva la observacion, es decir, a la entidad o al Tribunal.
Por lo general, se ha observado que algunas etapas han
terminado antes del tiempo estimado en las bases, o
que denota eficiencia, mientras que otras han tomado
mas tiempo, debido a los diferentes tipos de reclamos
que pueden presentarse.

Otro ejercicio logré capturar el numero total de dias
de un proceso desde la elaboracion del Plan Anual
de Adquisiciones hasta la ejecucion total del contrato,
incluyendo la posibilidad de ejecucion de la garantia
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Cuadro 4.2.F
Horizonte del proceso de adquisicién, plazo maximo promedio (dias habiles)’

Normado Observado

Modulos de
. materiales 5
Formato de base GEECERITE educativos del AT Materiales
estandarizada de apoyo

pedagodgico

Material

Material | complementario ensefianza

drea Ciencia y
para jardines
infantiles y
Pronoei

Licitacion | concreto | para las areas de
publica Comunicacion y
Matematica

para las
/[543

Publicacion de las bases

Convocatoria en el SEACE

Entrega de las bases y registro
de participantes

Fecha de registro de
participantes

Presentacién de consultas 5 4 0
Absolucién de consultas 5 8 4 2
Formulaciéon de observaciones

B 1 1
a las bases
Fecha de absolucién de 5 y 0 1 ’

observaciones

Elevacion a OSCE (cuando
no fue acogido por el Comité
Especial o cuando la decision 8 1 B 4 8
adoptada por éste sigue siendo
contraria a la Ley)

Emite pronunciamiento; si no,
devuelve importe de la tasa

Fecha de integracion de las
bases

Presentacion de propuestas
técnica y econdémica y apertura 1
de propuestas técnicas

Evaluacion de propuestas
técnicas

Fecha de apertura de
propuestas econémicas y 1
otorgamiento de la buena pro

Evaluacion de propuestas 2

Subsanacion de propuestas >

técnicas

Publicacion de la propuesta

ganadora y del orden de 1 S

calificacion”

*x

El contratista puede solicitar
hasta el 30% del monto
contratado como adelanto
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Normado Observado

Modulos de

et materiales
educativo ) Material de

. . educativos del _ Materiales
Material | complementario ensehanza
L L p de apoyo
Licitacion | concreto | para las areas de para las edagéaico
publica Comunicacion y lIEE pedagog
Matematica

Formato de base

estandarizada area Ciencia y

para jardines
infantiles y

Pronoei

Verificacion de los documentos
presentados

Consentimiento de la buena pro 8

Plazos de interposicion del
recurso de apelacion

Suscripcion del contrato 2

Numero de observaciones

Presentacion de garantia de

seriedad de la oferta 2
Plazo de pagos 10
Total 52

* Basado en la normatividad y revision de las fechas en la muestra de procesos estudiados en este anexo.

** Incluye el impuesto general a las ventas y todos los costos directos e indirectos, personal, materiales, desgaste de equipos, tributos vigentes
o los que los sustituyan, seguros, transporte, inspecciones, utilidades y cualquier otro concepto que pueda incidir sobre el costo total del
bien, utilidades, carga y descarga de los bienes.

Cuadro 4.2.G
Plazo normativo de duracioén de los procesos de seleccion

Plazos de licitacion publica Dias habiles

Reqistro de participantes y entrega de bases

Formulacién de consultas sobre las bases

Absolucién de consultas sobre las bases

Formulacion de observaciones a las bases

Absolucién de observaciones a las bases

Elevacion de observaciones al OSCE

Elevacion de observaciones a la entidad > 300 UIT

OlW|lw|lofo|o| o

Elevacion de observaciones al Tribunal

Integracion de las bases

Consentimiento de la buena pro

Plazos de interposicion del recurso de apelacion

Suscripcioén del contrato

NN | |

Presentacion de la garantia de seriedad de la oferta

Plazo de pagos

-
(@]
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y/o el informe de conformidad (véase el cuadro 4.2.H).  Esta es quiza la variable mas importante esperada del
En este caso hubo que considerar los dias habiles analisis; lo obtenido aqui resulta muy util para tener
observados y normados para completar todo la fase  una referencia de un proceso estandar, como lo fijaba
de adquisicion de materiales educativos. Los datos la metodologia de trabajo. Véase recuadro 4.2.A para
provinieron de varias fuentes, incluyendo secundarias, las consideraciones de los tiempos totales deman-
como los boletines de Pert Contrata (2011) y el OSCE.  dados.

Cuadro 4.2.H
Dias habiles potencialmente requeridos en un proceso tipico

Procesos Plazo Normado HEHD
Observado

FASE DE PROGRAMACION Y LOS ACTOS PREPARATORIOS

ACTIVIDADES PARA LA ELABORACION DEL PLAN ANUAL DE
ADQUISICIONES Y CONTRATACIONES (dias habiles)

Presupuesto Institucional de Apertura Aprobado 15

Aprueba PAAC y Publica el PAAC en el SEACE 5

Areas usuarias identifican sus requerimientos y elaboran cuadro de necesidades
preliminar

Areas usuarias presentan a OGA solicitud de requerimiento técnico, calidad,

condiciones y cantidades de Bs y Ss 165 7

Logistica junto a el area usuaria prepara cuadro de necesidades basado en el
Catélogo Unico de Bienes, Servicio y Obras (Catélogo del MEF)

OGA / Almacén verifica existencia. Toma decision S| o NO comprar

OGA/Logistica envia a proveedores solicitud de cotizaciones o utilizan
cotizaciones disponibles en el mercado o histéricas

Proveedores envian y se recibe proformas de cotizaciones

Logistica de OGA recopila informacién de los usuarios, consolida, valoriza y
elabora el anteproyecto de PAC. En caso ya exista el PAC, se incorpora nuevo
requerimiento

16,6 7,6

Logistica, basado en los requerimientos, elabora un estudio de posibilidades de
mercado (siguiendo las fechas tentativa indicadas en el PAC), para hallar valor
referencial, si caracteristicas técnicas se puede mejorar

Logistica pide a programacion presupuestal la certificacion de disponibilidad

Programacion presupuestal verifica disponibilidad presupuestal

Logistica se ajusta requerimiento basado en disponibilidad presupuestal, y se

reprograma metas 7.2 3,9

En caso Logistica no pueda modificar las metas, se solicita, una nota de
modificacion presupuestal siempre y cuando se tenga la priorizacion de
compromiso anualizada (se pueden retirar algunos items no priorizados)

Programacion presupuestal certifica la disponibilidad presupuestal
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Plazo normado Plazo observado
(dias habiles) (dias habiles)

Procesos

Fase de programacion y actos preparatorios

Titular del Pliego o designado aprueba y publica el PAAC (y documento
aprobatorio) en la pagina web de la entidad de manera obligatoria y en la 85 2
Plataforma del SEACE

Area usuaria alcanza a Logistica los requerimientos técnicos y las cantidades de
compra, asi como los términos de referencia.

7,5 1,5
Titular del Pliego designa comité Ad Hoc no permanente o se convoca al Comité
Especial Permanente para compras de bienes recurrentes
Comité especial Ad Hoc no permanente elabora las bases estandarizadas de
contratacion (reglas de juego).
3,4 1,4

(El comité especial permanente también hace las bases de los bienes
recurrentes).

Se decide si se hace procedimiento clasico o procedimientos especiales o de
exoneracion por emergencia 0 desabastecimiento inminente.

El titular del Pliego o de la Instituciéon (DRE, UGEL) aprueba las bases, y supervisa
el jefe de OGA.

Logistica “colgd” PAC en el SEACE

Logistica recopila informacion para preparar el expediente técnico de
contrataciones: Estudio de mercado, certificacion presupuestaria, célculo del valor 2
referencial. Etc.

El titular de la entidad designa el comité especial 8 5 5

Comité especial prepara bases 2

El titular de la entidad aprueba bases

Comité especial publica las bases en el SEACE, no es obligatorio en el Diario El
Peruano. Asi como Resumen Ejecutivo del Estudio de Posibilidades de Mercado

ACTIVIDADES DE LA FASE DE SELECCION (dias habiles)

Proveedores se registran en el SEACE para participar en la licitacion.

Comité especial envia constancia del registro del proceso a cada participantes

Formulacién de consultas 5 3 2
Absolucién de consultas 5 3 2
Formulacién de observaciones 5 - -
Absolucién de observaciones 5 - -

Comité especial integra las bases incluyendo las observaciones y consultas y se

publica nuevamente en el SEACE las bases integradas 2as
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Plazo normado Plazo observado

O (dias hébiles) (dias hébiles)

Fase de programacion y actos preparatorios

Convocatoria

Proveedor presentan propuestas. Dos sobres de propuesta técnica y una de
econémica. 22 10 2

Comité especial prepara y realiza evaluacion de propuestas, iniciando con la
revision técnica y luego la econémica 1az2 1 1

Opcidn 2: Observacion grave que demanda modificaciones drasticas y que
escapan de la funcion del comité especial, pasa al OSCE en LP o CP, y al titular
en ADS ADP (puede ser delegado)

Procedimiento Administrativo Sancionador: Solucitud de Denuncia 2
Denuncia Presentado por un tercero 2a10
Revision del Expediente 30
Inicio de Procedimiento Administrativo Sancionador 10
Descargos

4 meses

Remision a la Sala para resolver descargos

Resolucion: Sancion Temporal 5

Recurso de Reconsideracion 15

Recurso de Apelacion: Presentacion del recurso en Tramite Documentario/en mesa

de partes

Subsanacion 2
Admision 2
Traslado a terceros/Entidad 3
Absolucion del traslado/Evaluacion 3ab
Audiencia Publica (Informe Técnico Legal) 2ab
Resolucion en Tribunal 5

Comité Especial otorga la buena pro con puntaje mayor

Apelacion de otros proveedores

Comité Especial acepta la Buena Pro 8 5 5
Comité especial publica los puntajes después de calificacion 1 1 1
Comité especial devuelve expediente a Logistica 2
Logistica cita al ganador y se encarga de la liquidacion final 2
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Plazo normado Plazo observado
(dias habiles) (dias habiles)

Procesos

Fase de programacion y actos preparatorios

Presentacion de Documentacion y suscripcion 5a10

Consentimiento de la Buena Pro

Proveedor se presenta con los documentos y firma el contrato 8 5 5
Prorroga para la firma del contrato 5
Solicitud Constancia a OSCE 15

Proveedor 1 no se presenta, se convoca a segundo puesto, otorgandole los
mismos plazos de prérroga

Si segundo puesto no se presenta, se declara desierto.

ETAPA DE EJECUCION CONTRACTUAL (dias calendario)

Proceso pasa a manos de Logistica y notifica la orden de compra o servicio

Proveedor produce bien o servicio (depende del bien o servicio)

Subsanacién de cumplimiento de sus obligaciones 5a15

Solucién de Controversias 15

Arbitraje Ad hoc

Convenio Arbitral
10

Controversia entre las partes del contrato

Solicitud de Arbitraje

Respuesta de Arbitraje 5

Aceptacion de Arbitros 10

Designacién y Aceptacion del Presidente del Tribunal Arbitral (3er Arbitro) 5

Solicitud de Instalacion del Tribunal Arbitral en el OSCE

Instalacion del Tribunal

Desarrollo del Arbitraje

Laudo

Publicacion del Pronunciamiento -

Opcion 2 : Proveedor no entrega en plazo establecido y se ejecuta la garantia 'y o

se aplica penalidad. 20

Area usuaria emite informe de conformidad 2a3

OCI controla el proceso

Fuente: Peru Contrata S.A.C. (2011). Varios boletines.
Elaboracion propia.
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Recuadro 4.2 A
Los dias habiles involucrados en el proceso de dotacion de textos desde Lima

a. La etapa de adquisiciones se inicia en la fase de actos preparatorios y programacion, que demanda un total
de 79 dias habiles desde la preparacion del Plan de Adquisiciones (PAAC) hasta la aprobacion y publicacion
de las bases. EI OSCE habia estimado un tiempo promedio de 57 dias, sin considerar la elaboracion del
PAAC.

b. La fase de seleccion comprende el registro de los participantes (empresas), la formulacion de consultas y
observaciones a las bases, la evaluacion de las propuestas técnicas y econémicas y la seleccion del postor
ganador de la buena pro. De acuerdo con la normativa, esta fase debe durar 52 dias habiles incluyendo el
periodo de consultas y observaciones. EIl OSCE estim¢ 58 dias calendario (41 dias habiles) en promedio entre
la convocatoria y la firma del contrato en los procesos de impresion de textos. A lo anterior habria que agregar
otras actividades, como la posibilidad de prérroga de contrato, con lo que esta etapa puede tomar hasta 91
dias habiles. Sin embargo, si hubiera observaciones graves y el caso llegara hasta el Tribunal del OSCE, el
proceso podria demandar adicionalmente hasta 157 dias habiles.

c. Firmado el contrato, la impresion de textos toma 41 dias calendario en promedio, equivalentes a 29 dias ha-
biles sin considerar posibles incumplimientos o ejecucion de garantia por penalidad, lo que podria demandar
entre 48 y 69 dias habiles adicionales.

d. Eltiempo prudente para embalaje y transporte a regiones es de 20 dias habiles, y el plazo apropiado para
que las regiones redistribuyan el material a sus escuelas no es menor de 15 dias habiles, en promedio.

e. Enconclusion, el proceso de contratacion del servicio de impresion y conexos puede durar, si no se producen
observaciones graves y si no se presenta una solicitud de prérroga o incumplimientos, unos 234 dias ha-
biles, o0 47 semanas como minimo. Si los libros deben estar el 1.° de marzo en la escuela, el proceso debe
empezar en el primer trimestre del afio anterior, todo ello asumiendo que no existe ningun riesgo grave y
los contenidos de los textos estan aprobados. Una falla en cualquier eslabén de la cadena puede ocasionar
demoras y aumento de los costos.

Fuente: Cuadros 4.2.H y 4.2.G; graficos 4.6, 4.7, 4.8, y 4.16.

E. LOS PRONUNCIAMIENTOS A LAS
OBSERVACIONES Y RECLAMOS

Una vez que se ha efectuado un reclamo sobre los fac-
tores de evaluacion para el célculo del puntaje para la
seleccion del proveedor, el Comité Especial o el Tribunal
de Contrataciones deberan pronunciarse sobre la mate-
ria (véase el cuadro 4.2.1). Merece mencionarse que un
postor puede presentar varios reclamos por diferentes
motivos en un solo proceso, y cada reclamo merece un
pronunciamiento, aspecto que explica el nivel elevado
de los pronunciamientos por proceso. El contenido del
reclamo se encuentra en la columna “Factor de eva-

luacion”, y el del pronunciamiento en la Ultima columna
(“Observaciones”). En el cuadro 4.2.1 se puede observar
que, para el ano 2011, se dieron 217 pronunciamientos
en los procesos del Programa Educacion Basica para
Todos (UE 026), proceso representativo de la adquisi-
cion de modulos de materiales educativos en el que se
observa que el factor de “experiencia del postor” y el de
“garantia de bienes” son las consultas u observaciones
mas recurrentes.

En el proceso de adquisicion de material educativo
complementario hubo 57 pronunciamientos, entre los
que destacan el factor referido a la evaluacion de las
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Cuadro 4.2.1

Pronunciamientos sobre los factores de evaluacién y observaciones por proceso, 2011

N.°de Tipo de | Nuamero de Factor de
pronunciamientos | Region proceso proceso Proceso evaluacion Observaciones

Adquisicion Ayt
de modulos Experiencia del Acoger
. postor
de materiales
. 5-2011-ED- | educativos del
217 Lima MED L UE 026 area de Ciencia 'y
Ambiente pa.ra Ias Gararﬁia de los No acoger
aulas de los jardines bienes
infantiles y Pronoei
Respecto de la
evaluacion de No pronunciarse
Adquisicion de las muestras
material educativo
complementario Contra las
57 Lima MED LP 27-2010-ED | para el area de especificaciones No acoger
Matematica para técnicas
1.°y 2.° grado de
Educacion Primaria Contra el plazo Carece
de entrega de de objeto
los bienes pronunciarse
Adquisicion
de médulos
de materiales
. 30-2010-ED- | educativos del Experiencia del
48 Lima MED LP UE 024 area de Ciencia y postor No acoger
Ambiente para las
aulas de los jardines
infantiles y Pronoei
Adquisicion de
material educativo
. 21-2010-ED- | para las areas de Garantia de los
6 Lima MED LP UE 026 Comunicacion y bienes No acoger
Matematica para
la DEI

muestras, contra las especificaciones técnicas y con-
tra el plazo de entrega de los bienes. En este sentido,
el Comité Especial decidioé no pronunciarse sobre si el
problema fue que se presento fuera de fecha o del plazo
estipulado para esa etapa del proceso; en los pronuncia-
mientos, “carece de objeto” y “no pronunciarse” significa
que el Comité decide no evaluar.

Debe subrayarse que se presentan mayores recla-
mos por la “experiencia del postor” y “garantia de los
bienes”, y que en la emision del pronunciamiento del

Comité Especial en la mayoria de los casos éste decide
“no acoger”, es decir, que no procede el reclamo a
favor del postor. La experiencia, que equivale a entre
20 y 25 puntos en la evaluacion, y la garantia, que es
un porcentaje de las compras y constituye un gasto
para el postor, son los factores mas reclamados en las
compras relacionadas con los bienes educativos. Para
el aflo 2010 se destaca el caso del MED, que tuvo 381
pronunciamientos. La comparacion entre este afio y
el 2011 muestra que redujo el periodo de absolucion
de consultas.
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Cuadro 4.2.J.
Relacién de entidad por valor referencial en regiones

UE Cangallo 52.636,70 1,82
UGEL Mariscal Caceres 84.131,00 2,91
DRE Ucayali 107.743,00 3,72
AMC UGEL Huanta 117.994,00 4,08
UE Cangallo 120.293,00 4,16
UGEL San Martin 292.819,63 10,12
DRE Ayacucho 583.108,28 20,16
UGEL Mariscal Caceres 106.678,60 3,69
DRE San Martin 116.315,00 4,02
ADS DRE Ucayali 173.049,95 5,98
DRE Ayacucho 397.315,47 13,4
UGEL Lucanas 36.561,40 1,26
LP DRE Ayacucho 704.000,00 24,34

Cuadro 4.2.K
Resumen de ejecucion presupuestal (vinculada a compras) por entidad seguin ano
presupuestal, 2010-2011 (a septiembre del 2011)

Ministerio de Educacion/ Administracion 489.203,60 0,55 7'082.224 6,71
ig)rglr:bmﬁ ?SEAffsy)o a la Formacion Profesional- 36.680.00 0.04 135137 013
g;%g)rama Educacion Basica para Todos (UE 87'845.364.29 99.26 02'438.668 87 61
e e e e
e e
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Cuadro 4.2.L
Valor ejecutado por clase de bienes por unidad ejecutora, 2010

Clase de bienes Valor ejecutado total (S/.)

Equipo de arte, manualidades, accesorios y suministros 477.010,00
Papel para uso industrial 297.478,44
Productos de papel 427.541,00
Equipo de arte, manualidades, accesorios y suministros 106.840,00
Accesorios de oficina y escritorio 12.758,50
Suministros de oficina 54.166,74
Materiales de apoyo didactico, profesional y de desarrollo, accesorios y suministros 5'706.429,04
MINISTERIO DE EDUCACION 7'082.223,72
Productos de papel 677.521,45
Equipo de arte, manualidades, accesorios y suministros 37.430,00
Materiales de apoyo didactico, profesional y de desarrollo, accesorios y suministros 70'585.257,53
Maquinaria, suministros y accesorios de oficina 26.071,20

Ensefianza: Manuales, material didactico y Utiles

19'041.587,52

Equipo de arte, manualidades, accesorios y suministros

1'970.800,00

PROGRAMA EDUCACION BASICA PARA TODOS (UE 026)

92'438.667,70

Productos de papel 38.460,80
Maquinaria, suministros y accesorios de oficina 96.676,00
PROGRAMA NACIONAL DE FORMACION Y CAPACITACION PERMANENTE (UE 112) 135.136,80
Productos de papel 64.184,00
Equipo de arte, manualidades, accesorios y suministros 51.635,36
Materiales de apoyo didactico, profesional y de desarrollo, accesorios y suministros 4083.650,00
Accesorios de oficina y escritorio 1'087.800,00
Instrumentos musicales, accesorios y partes 5’009.252,00
PROGRAMA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA.PRONIED (UE 108) 7'101.711,36
Productos de papel 32.785,55
Materiales de apoyo didactico, profesional y de desarrollo, accesorios y suministros 2'221.004,80
Suministros de oficina 3'605.462,79
PROGRAMA NACIONAL DE MOVILIZACION POR LA ALFABETIZACION (UE 109) 5'859.253,14
Total 112°616.992,72
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y acronimos

AGI Area de Gestion Institucional

AGP Area de Gestién Pedagoégica

AIP Aulas de Innovacion Pedagogica

Apafa Asociacion de Padres de Familia

Aprolab  Programa de Apoyo a la Formacién Profesional

CAP Cuadro de Asignacion de Personal

CEPAL  Comision Econémica para América Latina y el Caribe

Conei Consejo de Participacion Educativa Institucional

Copale  Consejo de Participacion Local en la Educacion

Cotie Comision Técnica para la Evaluacion y Racionalizacion de Plazas en la Institucion Educativa
CRE Centro de Recursos Educativos

CRT Centro de Recursos Tecnoldgicos

DGEBR Direccion General de Educacion Béasica Regular

Digeibir  Direccion Nacional de Educacion Intercultural Bilingue y Rural
Digete Direccion General de Tecnologias Educativas

DNI Documento Nacional de Identidad

DRE Direccion Regional de Educacion

EBR Educacion Basica Regular

GDS Gerencia de Desarrollo Social

IE Institucion Educativa

Indeci Instituto de Defensa Civil

LCPM Ley de Carrera Publica Magisterial

Mecep  Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Primaria
MED Ministerio de Educacion

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

OAAE Oficina de Apoyo a la Administracion de la Educacion

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
OCR Oficina de Coordinacion Regional

OGA Oficina General de Administracion

OSCE Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado
PAAC Plan Anual de Adquisiciones y Contrataciones
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PCI
PELA
PETS
PIA

Pronied
Reniec
SEACE
SIAF
SIAGIE
SIGA
SIGMA
TIC

UE
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Unesco
USAID

USAID

DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

Presupuesto Analitico de Personal

Proyecto Curricular Institucional

Programa Estratégico de Logros de Aprendizaje

Public Expenditure Tracking Survey

Presupuesto Inicial de Apertura

Programa Nacional de Infraestructura Educativa

Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil

Sistema Electréonico de Adquisiciones y Contrataciones del Estado
Sistema Integrado de Administracion Financiera del Estado

Sistema de Informacion de Apoyo a la Gestion de la Institucion Educativa
Sistema Integral de Gestion Administrativa

Sistema de Informacion y Gestion para la Mejora de los Aprendizajes
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion

Unidad Ejecutora

Unidad de Gestion Educativa Local

Unidad Impositiva Tributaria

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional



Bibliografia

Alcazar, L.

2003. “Las transferencias del gobierno central a las
unidades ejecutoras del sector Educacion en el Perd”.
En Las pérdidas en el camino: Fugas en el gasto
publico: Transferencias municipales, Vaso de Leche y
sector Educacion. Lima: GRADE.

Alcazar, L. y P. Pollarolo

2001. “Alternativas para mejorar el sistema de
bonificaciones a plazas docentes de zonas rurales y
otras condiciones especiales”. Lima: MECEP.

Alvarado, B. M. y C. Z. Llempén
2011. “;Cuanto invertir en el aprendizaje de un
alumno de primaria?”. Lima: USAID/PERU/SUMA.

Banco Mundial

2010. “Descentralizacion y Presupuesto por
Resultados en Educacion: Balance de la ultima
década”. Lima: Banco Mundial.

Barber, M. y M. Mourshed

2007. How the World'’s Best Performing School System
Come Out on Top. MacKinsey & Company, Social
Sector Office.

Benavides, M., J. J. Diaz y V. Villaran

2009. “Presupuesto evaluado: Materiales educativos”.
Informe final de consultoria. Lima: Ministerio de
Educacion.

Carranza, L., J. Chavez y J. Valderrama

2007. “La economia politica del proceso
presupuestario: El caso peruano”. Lima: Banco
Interamericano de Desarrollo/Instituto Peruano de
Economia. Serie Estudios de Pais.

Chirinos, L.

2011. “Estado de las politicas de descentralizacion
educativa 2010-julio 2011”. Lima: USAID/PERU/SUMA.
Documento de trabajo.

Chiroque Chunga, S.
2005. Estudio de los conflictos en los sisternas
educativos de la region: Agendas, actores, evolucion,

manejo y desenlaces. Estudio de caso: El conflicto
educativo en Pertd (1998-2003). Buenos Aires:
Laboratorio de Politicas Publicas.

2009. /ncorporacion a la Nueva Ley de CPM de
los docentes activos. Lima: Instituto de Pedagogia
Popular.

Ciudadanos al Dia

2005. “Eficiencia en contrataciones y adquisiciones”.
En Boza Dibds, B.: Manual de buenas practicas
gubernamentales 2006. Lima: CAD.

2006. “Eficiencia en contrataciones y adquisiciones”.
En Boza Dibds, B.: Manual de buenas practicas
gubernamentales 2007. Lima: CAD.

Crouch, L.

2006. “Educacion Basica”. En Peru: La oportunidad
de un pais diferente: Prospero, equitativo y
gobernable. Lima: Banco Mundial.

Cueto, S.

2007. Las evaluaciones nacionales e internacionales
de rendimiento escolar en el Peru: Balance y
perspectivas. Lima: CENDOC/GRADE.

Defensoria del Pueblo

2011. “Aportes para una Politica Nacional de
Educacion Intercultural BilingUe a favor de los pueblos
indigenas del Pert”. Lima: Defensoria del Pueblo.

DFID-Banco Mundial
2002. Peru: Voces de los pobres. Lima: DFID-Banco
Mundial.

Enriquez Anaya, M. R. y C. Murillo Herrera

2011. “Las garantias en la ejecucion contractual y
penalidades”. En OSCE Educa, capitulo 2 del médulo
4. Lima: OSCE.

Fuller, B.

1985. “Raising School Qualityin Developing Countries:
What Investments Boost Learning?”. Discussion Paper.
Washington. D. C.: The World Bank.

157



USAID

DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

Guillén Vales, L. M.; L. E. Huayta Zacarias y M.
Montoya Lazarte
2011. “Procedimiento para el perfeccionamiento del

contrato”. En OSCE Educa, capitulo 1, médulo 4. Lima:

OSCE.

Gutiérrez Gonzales, L. L.
2011. “Exoneraciones”. En OSCE Educa, capitulo 3
del médulo 3. Lima: OSCE.

Harbour, J. L.
1995. Manual de trabajo de reingenieria de procesos.
Traducido en México por Panorama.

Ireijo Mitsuta, C. y E. Huancauqui Rodriguez
2011. “Expediente de contratacion”. En OSCE Educa,
capitulo 2 del moédulo 2. Lima: OSCE.

Ministerio de Economia y Finanzas

2004. Ley 28411, “Ley del Sistema Nacional de
Presupuesto”. Lima: MEF.

2011. Programacion de Compromisos Anual
(PCA), Certificacion de Créditos Presupuestales y
Compromisos Anuales. Lima: MEF.

Ministerio de Educacion

2003. Ley 28044, “Ley General de Educacion”. Lima:
MED.

2004. Decreto Supremo 013-2004-ED, “Aprueban
Reglamento de Educacion Béasica Regular”. Lima:
MED.

2005. Decreto Supremo 009-2005-ED, “Aprueban
Reglamento de la gestion del sistema educativo”.
Lima: MED.

2008. “Comision Especial para la Reorganizacion del
Sector Educacion: Informe y recomendaciones”. Lima:
MED.

2009. RM 0045-2009-ED, “Normas para la
distribucion, recepcion, conservacion y seguridad de
materiales educativos de Educacion Basica Regular”.
Lima: MED.

2010a. RM 348-2010-ED, “Directiva para el desarrollo
del afio escolar 2011 en las instituciones educativas de
Educacion Bésica y Técnico Productiva”. Lima: MED.
2010b. “Oficina de Apoyo a la Administracion de la
Educacion. Delegacion de procedimientos desde la
UGEL a la Institucion Educativa Publica (Propuesta)”.
Lima: MED. Biblioteca Nacional del Peru.

2011a. RM 0622, “Normas y orientaciones para el
desarrollo del afio escolar 2012 en las instituciones
educativas de Educacion Bésica y Técnico
Productiva”. Lima: MED.

2011b. RD 1538-2011-ED, “Orientaciones especificas
para la distribucion de los cuadernos de trabajo de
Comunicacion y Matematicas para estudiantes de | y Il
grado”. Lima: MED.

2012a. “Especificaciones técnicas para la
adquisicion de textos y manuales de grado de
Educacion Secundaria”. Lima: MED.

2012b. RM 0045-2012-ED, “Normas para la gestion
del proceso de distribucion de recursos y materiales
educativos para las instituciones, programas
educativos publicos y centro de recursos”. Lima: MED.

Mostajo, R.

2002. E£/ sisterna presupuestario en el Peru. Santiago
de Chile: Instituto Latinoamericano y del Caribe

de Planificacion Econdémica y Social-CEPAL. Serie
Gestion Publica.

Murillo T., J. y E. Castafieda
2007. Investigacion iberoamericana de eficiencia
escolar. Lima: Convenio Andrés Bello.

Orbach

2006. “Organizational Capacity, Capacity Building,
and Management in the Public Sector: A Framework
for Analysis”. Presentacion del World Bank Institute:
“Educational Policy Reform, Regional Responses to
Global Challenges”. Kiev, 23 al 28 marzo. Disponible
en: <http://www.docstoc.com/docs/111763694/
Organizational-Capacity_-Capacity-Building-and-
Management-A-#>.

Ordonez, A. E.; B. B. Valer; L. B. Lomelliniy P. R.
Alvarado

2011. “Mecanismos de contratacion: 1. Modalidades
de seleccion: Subasta inversa y convenio marco. 2.
Compras corporativas”. En OSCE Educa, capitulo 3
del médulo 3. Lima: OSCE.

Organismo Supervisor de Contrataciones del Estado
2010. “Medicion de la duracion de los actos
preparatorios de procesos de seleccion”. Presentacion
en Power Point. Lima: OSCE.

Paiba Cossios, M.

2009. “Reflexiones sobre una situacion que debe
cambiar: Los contratos docentes”. Lima: Tarea.
2011. “Balance de los procesos de evaluacion
impulsados por el Ministerio de Educacion en el
periodo 2008-2010". Lima: USAID/PERU/SUMA.



Docentes y materiales: ;Pueden llegar atiempo?
Una mirada a los procesos
administrativos en-Educacion

PERU

2003. Ley 28044, “Ley General de Educacion”.
2004a. Decreto Supremo 013-2004-ED, “Aprueban
Reglamento de Educacion Basica Regular”.

2004b. Ley 28411, “Ley del Sistema Nacional de
Presupuesto”.

2005a. Ley 28522, “Ley del Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico”.

2005b. Ley 28628, “Ley que regula la participacion
de las Asociaciones de Padres de Familia en las
instituciones educativas publicas”.

2005c. Decreto Supremo 009-2005-ED, “Aprueban
Reglamento de la gestion del sistema educativo”.
2006. Decreto Supremo 004-2006-ED, “Aprueban
Reglamento de la ley que regula la participacion
de las Asociaciones de Padres de Familia en las
instituciones educativas publicas”.

Peru Contrata S.A.C.

2011. Boletin virtual Contratando, editado desde el
2009. Consulta en: <http://www.perucontrata.com.
pe/>.

Pinto, Miguel Angel
2011. “Poniendo en orden la escuela publica”.
Documento no publicado.

Prada Camero, D. P.; M. A. Llerena Manchego y L. E.
de la Flor Saenz

2011. “Herramientas: SEACE, RNP, Catalogacion”. En
OSCE Educa, capitulo 4 del médulo 1. Lima. OSCE.

Programa Canon-Corporacion Financiera
Internacional-Grupo del Banco Mundial

2010. /mplementacion de la fase de preparacion
y ejecucion del proceso clasico de seleccion de
proveedores. Lima: PC-CFI-BM.

Programa Especial Mejoramiento de la Calidad de la
Educacion Peruana-Ministerio de Educacion

2002. Propuesta metodoldgica para el mejoramiento
de la ensenanza y el aprendizaje en el aula rural
multigrado. Lima. MECEP-MED.

2007. Especificaciones técnicas para la edicion
(elaboracion e impresion) de textos y manuales de
Educacion Secundaria. Lima. MECEP-MED.

Proyecta Corporacion

2009a. /ndagacion de las causas de incumplimiento
de la gjecucion de los procesos programados en el FAC
(AMC 038-2009). Lima: Proyecta Corporacion, octubre.

2009b. Medicion de la duracion de los actos
preparatorios de procesos de seleccion. Lima:
Proyecta Corporacion, noviembre.

Reinikka, R. y N. Smith

2004. Public Expenditure Tracking Surveys in
Education. Paris: International Institute for Educational
Planning-UNESCO.

Rodriguez, J.
1992. Gasto publico en educacion y distribucion del
ingreso en el Perd. Lima: GRADE.

Rahling, M.

2005. “Is there a Substitution Effect on Property Tax
through Fiscal Transfers in Peru?” Lima: INICAM/CIM
(GT2).

Saavedra Ch., Jaime

2004. “La situacion laboral de los maestros respecto
de otros profesionales: Implicancias para el disefio
de politicas salariales y de incentivos”. En Arregui,
Patricia; Martin Benavides; Santiago Cueto; Jaime
Saavedra y Barbara Hunt. ;Es posible mejorar la
educacion peruana?: Evidencias y posibilidades.
Lima: GRADE.

Schroeder, Roger

2008. Operations Management. Contemporary
Concepts and Cases. Paperback Publicado el 12 de
noviembre del 2007 por Irwin/McGraw-Hill

Sub-Direccion de Estudios Econémicos y

de Mercado-Direccion de Supervision, Fiscalizacion
y Estudios-OSCE

2010a. “Competencia en subasta inversa, antes y
después del D. Leg. 1017 (Monitoreo a diciembre
2009)”. Lima: OSCE, enero.

2010b. “Evaluacion del nivel de competencia en el
procedimiento clasico”. Lima: OSCE, mayo.

2011. “;Por qué razones un proceso de seleccion?
Delimitacion de causales’. Lima: OSCE, mayo.

Ugarte, D. y J. Martinez

2009. “Politica de formacion docente y desarrollo
profesional: Balance y temas criticos”. Lima: USAID/
PERU/SUMA.

Ugarte, Mayen, Cinthya Arguedas y Nerina Angeles
2012. “Balance de descentralizacion de

procesos educativos, 2009 al 2012”. Lima: USAID/
PERU/SUMA (en prensa).

159



Uribe, R.

2006. Programas, compras oficiales y dotacion de
textos escolares en América Latina. Bogota CERLAC/
UNESCO.

Valdivia, N. y H. Diaz

2008. “Diagnostico de los organismos intermedios
del sistema educativo peruano: Un estudio de casos
de las Unidades de Gestion Educativa Local-UGEL”.
En Analisis de programas, procesos y resultados
educativos en el Peru: Contribuciones empiricas para
el debate. Lima: GRADE.






=3USAID

\<\'" " DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA




